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RESUMO

O 'trabalho analisa a legislagao bem como documentos produzidos pelo Ministério da Fducacio
sobre o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do
Magistério e acerca da remuneragdo/Valonzacao docente, e condlui que as difficuldades de com-
preensdo do tema originam-se, em boa medida, de formulagoes ndo uniformes na propra legis-
lagdo e nos muitos equil/ocos contidos nos documentos oficiais que pretendem oferecer explica-
¢do e orientagao.

LEGISLACAO — EDUCACAO — BRASIL. LEIS, DECRETOS ETC. — FUNDEF

ABSTRACT

THE FUNDEFAND THE MISUNDERSTANDINGS IN THE LEGISLATION AND OFFICIAL
DOCUMENTATION. The article examines the legislation as well as documents produced by the
Brazilian Ministry of Education concerning the Fund for Maintenance and Development of the
Compulsory 8-year School Education and Valorization of Teaching Personnel and concerning
teachers valorization and salaries and it concludes that the difficulties in understanding the
subject derives a great deal from non-consistent wordling in the legisiation itself and from the
many mistakes contained in official documents claiming to provide explanation and guidance.

Texto aprovado pelo Grupo de Trabalho, de Estudo e Polftica Educacional para a Reunido da
Associagdo Nacional de Pés-Graduagdo e Pesquisa em Educagdo — ANPEd —, realizada em
Caxambu, Minas Gerais, em setembro de 1999, mas ndo apresentado. Aceito também e
apresentado no Grupo de Trabalho de Financiamento da Educacdo do Simpdsio da Associa-
¢do Nacional de Politica e Administracdo da Educacdo — Anpae —, realizado em Santos, Sao
Paulo, em novembro de 1999.
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O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagado do Magistério — Fundef —tem provocado muitas polémicas e ddvidas que
se devem, em parte, a natureza complexa do tema, mas também, e sobretudo, aos
equivocos contidos na legislacdo e documentacio oficial. As linhas a seguir preten-
dem mostrar a responsabilidade oficial (Ministério da Educacdo e Cultura — MEC —,
Conselho Nacional de Educacdo — CNE — e Tribunal de Contas) sobre esta questio,
mediante exame de alguns pontos da Emenda Constitucional n. 14, da Lei Federal
n. 9.424/96, do Parecern. 10/97 e da Resolucao n.3, ambos do CNE, de documen-
tos produzidos pelo MEC, para orientacdo dos governos, e de documento produzi-
do pelo diretor de instituto ligado ao Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro.
O estudo ndo segue uma hierarquia analitico-legal e procura apenas apontar os equi-
vocos e contradicdes que tém gerado tantas dificuldades de compreensio sobre a
questao.

REMUNERACAO OU VALORIZACAO DOS PROFESSORES OU DO
MAGISTERIO?

O primeiro problema do Fundef esta na prépria legislagdo que lhe deu ori-
gem. A Emenda Constitucional n. 14, que o criou em setembro de 1996, e a Lei
n. 9.424, que o regulamentou em dezembro de 996, apresentam redacdes varia-
veis sobre a valorizagdo do magistério que se prestam a interpretagdes contra-
ditdrias. A referida Emenda Constitucional — EC —, por exemplo, estipula que “uma
proporc¢ao nao inferior a 60% dos recursos de cada fundo” seja “destinada ao paga-
mento dos professores do ensino fundamental em efetivo exercicio no ensino fun-
damental”. Ja o art. 2° da Lei n. 9.424 estabelece que os recursos do fundo desti-
nam-se a manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental piblico e a valo-
rizacdo do magistério. Por fim, o art. 7° desta lei destina pelo menos 60% dos
recursos do Fundef para a remuneracdo dos profissionais do magistério em efetivo
exercicio de suas atividades no ensino fundamental publico. Os trechos em italico
(de nossa autoria) apontam inconsisténcias na legislagdo que tém originado as mais
variadas interpretacdes. A primeira contradicdo estd na categoria dos beneficiaveis
com os 60% do Fundef. Enquanto a EC n. |4 se refere a “professores do ensino
fundamental”, os art. 2° e 7° da Lei n. 9.424 ampliam os beneficiaveis para “profis-
sionais do magistério”, categoria muito mais ampla do que professores, pois englo-
ba também “os que oferecem suporte pedagdgico direto a tais atividades [de
docéncia], incluidas as de diregdo ou administracdo escolar, planejamento, inspe-
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¢do, supervisao e orienta¢do educacional”, segundo a definicdo dada pela Resolucao
n. 3, de outubro de 1997, do CNE. Esta, alids, estabelece o célculo da remunera-
¢do média apenas para os docentes do ensino fundamental, embora pretenda ofe-
recer diretrizes para a elaboragdo dos planos de carreira e remuneracio dos profis-
sionais do magistério. A confusdo quanto aos beneficidveis com os 60% estaria
levando alguns tribunais de contas a estipularem que este percentual sé se destina
aos professores, conforme reconhece o préprio MEC em seu manual de orienta-
cdo: “...alguns tribunais... [restringem] os 60% dos recursos do Fundef apenas a
cobertura das despesas com remuneragao de professores” (Brasil, 1998, p. 10).
Outros tribunais de contas, no entanto, tém-se baseado na Lei n. 9.424, que se
refere aos profissionais do magistério, nao aos professores.

Ha outro problema em relagdo ao destino dos 60% dos recursos do Fundef.
Ainterpretagdo oficial tem privilegiado o art. 7° da Lein. 9.424, porém se o espirito
da lei é de valorizacdo do magistério, e ndo apenas de remuneracdo, uma outra
interpretacdo possivel, a nosso ver, seria a baseada no art. 2° da Lein. 9.424, que as
autoridades muito raramente mencionam. Vez por outra, no entanto, os documen-
tos oficiais fazem referéncia a tal valorizagdo. O manual do MEC de 1998 explica,
por exemplo, que “os recursos do Fundef devem ser empregados exclusivamente
na manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental e, particularmente, na
valorizagao do seu magistério” (Brasil, 1998, p. 7, grifo nosso). Também o Balangco
do primeiro ano do Fundef, divulgado pelo MEC no final de marco de 1999, indica
que “os recursos destinam-se prioritariamente a /me/horia dos niveis de remunera-
¢do e de qualificacdo dos professores” (Brasil, 1999, p. 4, grifo nosso). Isso significa,
se nos basearmos no art. 2°, que os recursos do Fundef ndo se destinam a pagar a
remuneracao anterior a sua vigéncia, mas a elevar a remuneracao apds a sua im-
plantacgo.

As formulacdes destes dispositivos legais tampouco esclarecem se o minimo
de 60% dos recursos para tal fim é calculado com base na receita ou no ganho (se
houver) que a prefeitura ou o governo estadual tenha com o Fundef. Essa diferenca
€ essencial porque a receita é tudo que o governo receberia do Fundef com base
no ndmero de matriculas no ensino fundamental (se nos reportarmos a EC n. 14)
ou no ensino fundamental regular presencial da sua rede (se nos referirmos a Lei n.
9.424), enquanto o ganho ¢ a diferenca positiva entre o que determinada instancia
contribui para o Fundef e o que dele recebe. O problema de se trabalhar com o
conceito de receita — a lei s6 fala em recursos, ndo especificando se sdo brutos
(receita) ou liquidos (ganhos) € que ela ndo inclui as demais receitas vinculadas a
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educacio (os 10% restantes' que ndo entram no Fundef e 25% dos demais impos-
tos, isso se o percentual minimo vinculado for de 25% na Lei Organica do Municipio
ou na Constituicdo Estadual) e cai quando os governos perdem com o Fundef (20
governos estaduais e cerca de 2.800 municipais perderam, em 1998, segundo o
balanco do MEC). Se os governos vinham realmente aplicando o percentual mini-
mo em educacio (o que ndo é garantido) antes da implantagdo do Fundef, é pouco
provavel que 60% da receita do Fundef traga melhorias salariais, pois ndo ha ne-
nhum calculo na documentagdo oficial demonstrando que a aplicagdo desse
percentual ird necessariamente valorizar o magistério. No Estado do Rio de Janeiro,
por exemplo, algumas prefeituras alegam estar aplicando bem mais de 60% do
Fundef na remuneracio, mas isso ndo tem resultado em melhoria salarial. Na ver-
dade, se calculdssemos quanto muitos governos estaduais € municipais gastavam na
remuneracao dos docentes ou profissionais do magistério no ensino fundamental
antes da implantacdo do Fundef, constatarfamos que destinavam mais do que o
equivalente hoje a 60% da receita do Fundef. Portanto, se destinarem hoje 60% ou
até um percentual maior para a remuneragao, isso nao resultard necessariamente
em melhoria salarial. O curioso € que alguns governos fluminenses, em 1998, mes-
mo sem ter melhorado a remuneracdo dos docentes, gabavam-se de aplicar até
mais de 100% do Fundef nela, como se isso fosse uma grande virtude. Esqueciam-
se entretanto de mencionar os demais recursos da educacdo que, embora nao
entrem na constituicdo do Fundef e ndo sejam vinculados ao ensino fundamental
(109 de todos os impostos), ndo tém sido utilizados no desenvolvimento de ou-
tros niveis e modalidades de ensino (educacdo infantil, ensino supletivo e ensino
médio) e, portanto, poderiam ser empregados na melhoria da remuneracao dos
docentes ou profissionais do ensino fundamental.

Por outro lado, o conceito de ganho sé possibilita melhoria salarial aos profis-
sionais do magistério ou docentes de estados e municipios que ganham com o
Fundef. De qualquer maneira, essa é uma das debilidades fundamentais do Fundef,
que sb apresenta o potencial (pois ndo ha nenhuma garantia de que as autoridades
irdo repassar o ganho para os profissionais do magistério) de melhoria salarial se o
governo tiver acréscimo de receita. Se o estado (caso do Rio de Janeiro) ou os
municipios (caso da imensa maioria dos municipios paulistas) perderem recursos, o

[. ICMS: Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos. FPM: Fundo de Participagdo
dos Municipios. FPE: Fundo de Participagdo dos Estados. IPI exportacdo: Imposto sobre
Produtos Industrializados. LC 87/96: Lei Complementar de desoneracdo do ICMS das
exportagoes.
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Fundef ndo possibilitard, se trabalharmos com o conceito de ganho, nenhuma
melhoria salarial, pois 60% de zero é zero.

PARECER CEB/CNE N. 10/97 E DOCUMENTOS DE ORIENTAGAO DO
MEC

O Conselho Nacional de Educacdo também produziu uma série de equivo-
cos no seu parecer CEB n.10/97, que deu origem a Resolugdo n. 3 e que serviu de
base para vérios erros dos documentos Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério e Oficina de Flaboragio de Flano de
Carreira, produzidos, provavelmente, pouco depois de setembro de 1997, pelo
MEC/FNDE?, para o Encontro pela Melhoria do Ensino Fundamental — MEC/Pre-
feituras (Brasil, 1997¢, 1997d). A propésito, o parecer inspira-se fortemente nas
diretrizes para o plano de carreira contidas no guia para operacionalizacdo do Fundef,
encomendado ao Centro de Estudos e Pesquisas de Administragdo Municipal —
Cepam —, de S3o Paulo, pelo FNDE e publicado nos primeiros meses de 1997, o
que sugere a pouca autonomia e talvez um certo atrelamento do CNE em relacdo
ao MEC (Brasil, 1997¢).

Os primeiros equivocos do parecer podem ser encontrados na tentativa de
explicacdo da EC n.14, que sio reproduzidos no item “O Fundo e o salario dos
professores” do documento do MEC. Um deles foi afirmar, no ponto | dos quatro
pontos bésicos da EC n. 14, que os “estados e municipios deverdo aplicar 15% de
sua arrecadacdo total no ensino fundamental”, quando o correto é “arrecadagéo
total de impostos”, muito menos abrangente do que “arrecadacao total”, que, além
de impostos, inclui taxas, contribuicdes e todas as demais receitas.

Outro erro esta no ponto Il, o qual afirma que “a maior parte destes recur-
sos arrecadados, correspondente ao ICMS, FPM e FPE, sera distribuida entre os
estados e os seus respectivos municipios, de acordo com o niimero de alunos no
ensino fundamental regular”. Ora, os | 5% da receita total de impostos (menciona-
dos no ponto | e objeto de uma subvinculagdo especffica na EC n. 14) ndo devem
ser confundidos com a outra subvinculagdo estabelecida pela EC n. 14, relativa aos
recursos do Fundef. Por isso, € um equivoco a ligacdo que o ponto Il estabelece
com o ponto |, uma vez que os recursos em pauta de cada subvinculagdo sao
distintos. Outro equivoco do ponto |l foi afirmar que o critério de redistribuicdo dos
recursos do Fundef seria apenas o do nimero de alunos no ensino fundamental

2. FNDE: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio.
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regular. Embora este critério tenha sido estabelecido pela EC n. 14, a Lein. 9.424,
que regulamentou o Fundef, criou, no § 2° do art. 2°, um novo critério para essa
redistribuicdo: a diferenciacdo de custo por aluno conforme os niveis de ensino e
tipos de estabelecimento. Em outras palavras, as matriculas teriam pesos diferencia-
dos conforme os seguintes componentes: |2 a 4* séries; 5 a 82 séries; estabeleci-
mentos de ensino especial; escolas rurais.

Outro equivoco, encontrado no ponto lll, € a ndo-inclusdo dos recursos do
IPl-exportacdo e da LC 87/96 no conjunto dos impostos que formam o Fundo.

Uma quarta falha esta no ponto IV, que diz que “Os estados e os municipios
deverao aplicar 60% dos recursos totais do Fundo, incluidos o ICMS, FPE, FPM, na
remuneracao dos professores do ensino fundamental em efetivo exercicio.” Mais
uma vez, faltou incluir o IPl-exportacdo, a LC 87/96 e a complementacio federal,
se houver, nos recursos totais do Fundef, e o percentual correto é de pelo menos
60%, e ndo apenas 60%. No documento do MEC, destinado a orientar prefeitu-
ras, o ponto IV criou mais confusdo ao acrescentar “outros impostos locais” apds
“FPM”. Ora, a ECn. 14 sé estipula que pelo menos 609 dos recursos do Fundef se
destinam ao pagamento dos professores, nao incluindo, em nenhum momento, os
tais impostos locais, que, juntamente com os recursos do Fundef, sé entram (em
proporcao de | 5%, ou 60% dos 25%) na composicio total do montante necessa-
rio para o calculo do custo médio aluno/ano, conforme prevé o inciso | do art. 7°,
da Resolugdo n.3, do Conselho Nacional de Educagdo. Em outras palavras, o docu-
mento do MEC equivocou-se ao considerar como EC n. 14 o que faz parte da
Resolucdo, além de incluir erradamente os | 5% na base de célculo dos 60% desti-
nados a remuneragao ou valorizagdo do magistério ou professores.

Os equivocos do parecer e do documento prosseguem quando “ensinam”
a calcular o custo médio aluno/ano. Afirmam que o célculo baseia-se na soma de
trés componentes. O primeiro erro esta na etapa |, que manda adicionar os 15%
do ICMS, FPE e FPM, mas se esquece do IPl-exportacdo, da LC 87/96 e da
complementacao federal, se houver. A imprecisao maior desta etapa, no entanto,
esta no fato de parecer indicar que o calculo € feito com base na contribuicio dos
estados e municipios para o Fundef (15% do ICMS, FPE ou FPM, IPl-exportacdo e
LC 87/96, no caso dos estados e dos municipios), e ndo na sua receita, realizada de
acordo com o nimero de matriculas no ensino fundamental regular presencial. E
provavel que toda essa confusdo gerada pela etapa | tenha origem na redacdo
inexata do inciso | do art. 7° do projeto da Resolucao n. 3, segundo o qual o “custo
médio aluno/ano seré calculado com base nos recursos que integram o Fundo”.
Ora, o montante de recursos que entra na constituicdo do Fundo (os impostos
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mencionados) ndo € o mesmo que aquele que integra a receita do Fundef que cabe
a0 estado e aos municipios (que sé pode ser o sentido pretendido pelo inciso |).

Aimprecisdo da etapa | manifesta-se no roteiro de célculo do custo médio/
aluno e, portanto, da remuneracao média dos docentes contido na Oficina de ela-
boragao de plano de carreira, apresentada como suplementar ao documento do
MEC (Brasil, |997d). Nele, confundiu-se custo médio com valor per capitado Fundef
estadual. Ora, o custo médio baseia-se na soma da receita que o governo tem com
o Fundef (incluida a complementacdo federal, se houver) com os 5% da receita
dos demais impostos, dividida pelo nimero de matriculas no ensino fundamental
regular presencial no municipio ou estado em questdo. Ja o valor per capita do
Fundef no estado é calculado dividindo-se a previsdo da receita do Fundef em todo
o estado e seus municipios pelo total de matriculas no ensino fundamental regular
presencial nas redes do estado e dos municipios.

Outro equivoco desses dois documentos oficiais esta na aplicacio de um
coeficiente de 0,60 para célculo da remuneragao média dos docentes. Ora, esse
coeficiente sé faz sentido quando a referéncia € apenas a receita do Fundef (Lei
n. 9.424), mas nao quando a referéncia € o custo médio do aluno, que se baseia
nesta receita e em 1 5% dos demais impostos (Resolugao n. 3). O parecer do CNE
e o documento do MEC transpuseram erradamente uma disposicao da lei do Fundef
(no minimo 60% de seus recursos para remuneragao ou valorizagdo) para o con-
ceito de custo médio introduzido pela Resolucao n. 3.

O equivoco também ¢é repetido pelo documento Fundefe o profissional do
magistério, disponivel por algum tempo na home page do Inep, segundo o qual o
montante destinado a remuneragao dos profissionais do magistério é no “minimo
60% dos recursos subvinculados (15% da receita de impostos) para o ensino fun-
damental.” Alids, o documento comete os mesmos erros do parecer e atribui a
Resolugdo n. 3 as determinacdes que na verdade sdo do parecer, quando diz que

A Resolugdo n. 3 da CEB/CNE estendeu esse percentual minimo de 60% para
pagamento do magistério aos outros recursos subvinculados a manutencdo e de-
senvolvimento do ensino fundamental, ou seja, a 15% dos impostos préprios e das
transferéncias que ndo integram o Fundef. (Brasil, 998a)

Por fim, nem o parecer, nem o documento mencionam dois outros critérios
que, embora ausentes da EC n. 14, deveriam ser levados em conta na distribuicao
dos recursos do Fundef, segundo a Lei n. 9.424. Um, previsto no § 2° do art. 2°, é
a diferenciacdo do custo por matricula segundo os niveis de ensino e tipos de esta-

belecimento. Em outras palavras, as matriculas teriam pesos diferenciados confor-
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me os seguintes componentes: | a 4* séries, 5* a 82 séries, estabelecimentos de
ensino especial, escolas rurais. Como em 1997, 1998 e 1999, o MEC ndo procu-
rou definir tais pesos diferenciados, o que foi aplicado € apenas o critério do nime-
ro de matriculas do ano anterior. Sé no final de 1999 o MEC procurou cumprir tais
exigéncias, se bem que apenas parcialmente, ao atribuir as matriculas de 5* a 82
séries um custo 5% maior. Segundo o MEC, no ano 2000, o valor minimo nacional
anual por matricula na 12 a 4® série do ensino fundamental seria de R$ 333,00 e de
R$ 349,65, no segundo segmento (5 a 82 série). Um outro critério ndo menciona-
do no parecer e no documento, porém previsto no § 1°do art. 6°da Lein. 9.424,
€ o da estimativa de novas matriculas para o ano seguinte, que ndo vem sendo
considerado pelo MEC no célculo do valor minimo anual por matricula.

RESOLUCAO N. 3: CONSTRUCAO EM AREIA MOVEDICA

A Resolucio n. 3, resultante do projeto de resolugdo em anexo ao parecer
CNEn. 10/97, também contribuiu para confundir o tema, ao cometer a improprie-
dade de fixar diretrizes para planos de carreira e remuneracdo com base em crité-
rios de natureza finita e instavel, como os recursos do Fundef, nimero de alunos e
docentes. Ora, tais planos pretendem ser permanentes e ndo podem ser elabora-
dos a partir de itens efémeros (recursos do Fundef) ou oscilantes (nimero de alu-
nos e docentes). Por exemplo, segundo o inciso | do art. 7°, “o custo médio aluno/
ano sera calculado com base nos recursos que integram o Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacido do Magistério, aos quais
¢ adicionado o equivalente a | 5% dos demais impostos, tudo dividido pelo nimero
de alunos do ensino fundamental regular dos respectivos sistemas”. Ora, como o
Fundef é provisério (esta previsto para durar até 3 | de dezembro de 2006, se ndo
acabar antes, com uma reforma tributaria), um plano de remuneracio que se fun-
damente nele ¢ irreal, pois os seus recursos deixardo de existir como tais em |° de
janeiro de 2007. Essa situagao complica-se nos governos que ganham com o Fundef,
ou seja, cuja receita € maior do que a contribuicdo. Esse dinheiro a mais deixara de
entrar nos cofres da prefeitura ou do governo estadual em 2007 e, portanto, ndo
poderd mais financiar tais planos de remuneracao. Para exemplificar numericamen-
te o impacto do ganho, o Municipio de Sdo Gongalo, no Rio de Janeiro, ganhou
cercade R$ |5 milhées com o Fundef em 998, valor nio muito inferior ao corres-
pondente aos 25% da receita de impostos (aproximadamente R$ 20 milhdes). Em
1998, a prefeitura pode contar, portanto, com no minimo R$ 35 milhdes para a
educagdo (R$ 20 milhdes relativos aos 25% e R$ 15 milhdes equivalentes aos ga-
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nhos com o Fundef). A partir de janeiro de 2007, no entanto, o total de recursos
caird para o equivalente aos R$ 20 milhdes, pois ndo haverd mais o ganho. Se a
prefeitura fizer planos de remuneragdo com base na Resolugdo n. 3, terd grandes
dificuldades em cumpri-los quando o Fundef acabar. O raciocinio vale para todos os
governos que ganham com o Fundef.

Uma situacdo diversa viverdo os governos que perdem com o Fundef, pois
até 2006 seus planos ndo contardo com recursos que, no entanto, voltardo aos
seus cofres com a extingdo do Fundef. Se perderem muito, terdo muitas dificulda-
des enquanto durar o Fundef e, por conta disso e da Resolucdo n. 3 do CNE, seus
planos de remuneragdo ndo serdo nada atraentes em razdo das grandes perdas
para o Fundef. Para piorar a situagdo, a remuneragdo média dos profissionais do
magistério do ensino fundamental serve de referéncia para a remuneracao dos que
atuam na educacdo infantil e na educagdo média, segundo o inciso V do art. 7° da
Resolugdo n. 3. O que significa que nos estados e municipios que perdem com o
Fundef a remuneracao média de todos os profissionais do magistério (tanto do en-
sino fundamental, quanto da educagdo infantil e do ensino médio) poderia até cair,
se a Resolucio fosse cumprida a risca. Nao caird porque nenhum governo terd a
ousadia de fazer isso. Ou terd? E provavel que o MEC e o CNE ndo estejam preo-
cupados com o que vai acontecer em 2006 porque seus dirigentes e conselheiros
provavelmente ndo estardo nos cargos que ocupam hoje e, portanto, ndo poderao
ser responsabilizados pelos erros que cometem hoje.

O plano de remuneracdo recomendado pela Resolucdo n. 3 também é
falho porque se baseia em itens bastante variaveis de um ano para outro, como o
ndmero de alunos, o nimero de docentes e a relacio nimero de alunos/nimero
de docentes. Ora, um plano que pretende ter cardter permanente ou, pelo menos,
ndo tao provisdrio ndo pode ficar a mercé de itens tao variaveis quanto os citados.
Para exemplificar, segundo os Anuarios Estatisticos do Centro de Informagdes e
Dados do Estado — Cide —, érgdo subordinado a Secretaria Estadual de Planejamento,
entre 1994 e 1997 arede estadual de | ° grau do Rio de Janeiro teve uma involugao
no niimero de matriculas, caindo de 629.349, em 1994, para 608.81 |, em 1997,
um declinio de 3,3%, enquanto o nimero de docentes estaduais no ensino funda-
mental teve uma diminuicdo bem maior, de 33.134, em 1994, para 26.558, em
1997 (Rio de Janeiro, 1996, 1997). Situacdo parecida, ou para melhor (aumento do
nlmero de matriculas e docentes) ou para pior (sua diminuicdo), ocorre em todos
os estados e municipios, e os critérios para calculo da remuneracao média previstos
na Resolugdo n. 3 ndo dao conta dessa variacdo e, portanto, sé podem ter alguma
validade com base nos dados de hoje, mas ndo dos anos seguintes.
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Outro ponto impreciso da Resolucdo n. 3 estd no modo de conceber o
“custo médio aluno/ano”. Em primeiro lugar, o correto seria dizer “disponibilidade
contabil média por aluno/ano”, uma vez que a existéncia de recursos consignados
em orcamentos ou lancados em balancetes ou balan¢os anuais nao significa que
venham a ser ou tenham sido efetivamente gastos em beneficio do aluno. Para ser
mais preciso, é possivel que ndo tenham sido gastos em atividades e projetos que
podem ser classificados como de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino —
MDE —, conforme prevé o art. 70 da Lei de Diretrizes e Bases (Lei n. 9.394). Como
tenho observado em andlise de gastos em educacdo no Estado do Rio de Janeiro, e
creio que essa situacio vale para todo o BrasiP. E comum os governos ou maquiarem
a contabilidade para ocultar a ndo-aplicagdo dos recursos devidos em MDE, ou
nem se darem o trabalho de fazer essa ocultacdo, uma vez que contardo com a
conivéncia de deputados estaduais e vereadores para aprovar as suas contas, por
mais irregulares que sejam. Outro problema desse conceito esta no termo “ano”.
Isso significa que todo ano os governos terdo que fazer este calculo? Ou quer signi-
ficar o ano em que os governos elaborarem o plano de remuneragao?

A Resolugdo n. 3 apresenta também a ambigliidade de pretender fixar dire-
trizes para planos de carreira e remuneracdo para os profissionais do magistério
mas o tempo todo sé se refere aos docentes. O art. 5°, por exemplo, recomenda
que os sistemas de ensino promovam programas de desenvolvimento profissional
dos docentes em exercicio, mas nao inclui os demais profissionais do magistério. Os
incisos IV (jornada de trabalho), V (remuneracio de acordo com os niveis de titulagdo),
VI (incentivos de progressao por qualificagdo) do art. 5° referem-se aos docentes,
mas ndo aos demais profissionais do magistério. Para confundir ainda mais, o art. 7°
estabelece um roteiro para célculo da remuneracao média dos docentes no ensino
fundamental, como se os demais profissionais do magistério nao devessem ser com-
putados. Em suma, a Resolucdo n. 3 é bastante contraditdria, pois pretende fixar
diretrizes para planos de carreira do magistério, mas acaba se limitando aos docen-
tes e omitindo-se sobre os demais profissionais do magistério.

Considerando-se os problemas discutidos — o carater efémero do Fundefe,
portanto, o seu impacto variavel sobre os ganhos e perdas dos estados e munici-
pios, as inevitaveis variacdes do nimero de matriculas e docentes no ensino funda-
mental, a ambigliidade da resolucao — o plano de remuneracdo proposto pela reso-

3. O deputado estadual Cesar Callegari (1997), de Sao Paulo, ja denunciou a falta de aplicacao
da verba devida em MDE pelo governo estadual paulista.
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lucdo esta fadado a gerar muita confusao enquanto o Fundef existir, e, quando aca-
bar, frustracdo, para governos ganhadores, e contentamento, para governos
perdedores.

A DESORIENTAGAO CAUSADA PELO MEC

Era de se esperar que em 1998, depois de tantos meses decorridos desde a
aprovacdo da EC n. 14, da Lei n. 9.424 e da Resolucio n. 3, os erros ndo mais
aparecessem em documentos oficiais sobre o tema. Entretanto, o MEC produziu
naquele ano um manual de orientagdo que gera mais confusao sobre o assunto. Na
p. 10, por exemplo, afirma que parte dos 60% do Fundef pode ser utilizada na
capacitagdo de professores leigos mediante “cursos de aperfeicoamento e
reciclagem”. Ora, tais cursos podem contribuir para o aprimoramento profissional,
mas ndo para a habilitagio do professor leigo e, portanto, ndo pode ser financiada
com parte dos 60% do Fundef, mas sim com parte dos 40% restantes.

Outra série de equivocos da publicacdo pode ser encontrada na p. 22. Num
momento, o “valor médio aluno/ano” é calculado pela “razdo entre os recursos do
Fundef acrescidos dos demais recursos destinados ao ensino fundamental e a matri-
cula nesse nivel de ensino em cada sistema.” Noutro, linhas abaixo, este valor é
“definido a partir do valor minimo anual por aluno do Fundef no estado e dos de-
mais recursos subvinculados para o ensino fundamental e a matricula nesse nivel de
ensino em cada sistema.” Além de contraditérios, os dois procedimentos contém
varias falhas. Um é considerar “recursos” como sindnimo de “impostos”. Ora, os
recursos da educagao nao abrangem apenas os impostos, mas também os oriundos
de convénios e do saldrio-educagao, sendo este Ultimo vinculado ao ensino funda-
mental pUblico porém ndo integrante dos “demais recursos subvinculados para o
ensino fundamental”, que serve de base para o calculo do custo médio aluno/ano,
conforme o inciso | do art. 7° da Resolucdo n. 3, que se refere a impostos, ndo a
recursos. Outra falha desses dois trechos estad em se basear nas matriculas do ensi-
no fundamental, quando a legislagdo determina que as matriculas sejam do ensino
fundamental reguiar, o que significa que as do supletivo ndo podem ser computadas.
A confusdao maior, no entanto, estd no segundo trecho, quando afirma que o valor
médio é “definido a partir do valor minimo anual por aluno do Fundef”. Ora, ne-
nhuma parte da legislacdo contém tal orientacdo. A Resolucdo n. 3 diz claramente
que esse valor ou custo (o termo utilizado na resolucio) é calculado com base nos
recursos do Fundef, ndo no valor minimo anual por aluno.

A desorientacdo do manual prossegue, quando diz que
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...para o cdlculo do ponto médio da escola de remuneraciao do magistério, deve-se
considerar [...] o percentual de, no minimo, 60% dos recursos, subvinculados para
o ensino fundamental, destinados a remuneragdo dos profissionais do magistério em
exercicio nesse nivel de ensino. (p.22)

Ora, a Resolugdo n. 3, em que o manual alega se basear, estabelece critérios
para a remuneracao dos “docentes do ensino fundamental’, ndo do magistério,
categoria mais ampla do que docentes. A propdsito, 0 manual vdrias vezes usa o
termo “profissionais do magistério” com o sentido de “professores”. Também é um
equivoco dizer que 60% dos recursos subvinculados para o ensino fundamental
sejam destinados a remuneracio dos profissionais do magistério. A redacao oficial é
bastante confusa, pois a legislacao estipula duas subvinculagdes com o percentual de
60%. Uma é de 609% dos 25% da receita de impostos (ou seja, | 5%) para o ensino
fundamental até o ano 2006 (EC n. 14). Outra € a de 60% dos recursos do Fundef
(altamente variaveis entre municipios e estados, conforme vimos) para a valorizacao
(se nos basearmos no art. 2° da Lei n. 9.424) dos professores (EC n. 14) ou do
magistério (Lei n. 9.424) ou a remuneracdo do magistério (art. 7° da Lei n. 9.424).
Ou seja, em nenhum momento a legislacio determina a destinagcdo de 60% dos
recursos subvinculados para o ensino fundamental para a remuneracio dos profis-
sionais do magistério.

Mais adiante, na p. 24, o manual, sem ter essa intencio, corrige parcialmente
o equivoco da p. 22, quando diz que no “minimo 60% dos recursos do Fundef”
devem ser aplicados em saldrio dos profissionais do magistério. E uma correcao
parcial porque ndo inclui uma parte dos 15% dos demais impostos vinculados ao
ensino fundamental que entra no célculo do custo médio por aluno, o qual, segun-
do a Resolugdo n. 3, serve de referéncia para a remuneragdo dos docentes (ndo
dos profissionais do magistério) no ensino fundamental.

Outras imprecisdes podem ser detectadas na p. 26. Do ponto de vista legal,
ao contrario do que diz o manual, nem os municipios sdo obrigados a aplicar os
40% dos 25% (ou seja, 10%) da receita de impostos na educacao infantil, nem os
estados e o Distrito Federal devem aplicar tal percentual prioritariamente no ensino
médio, pois nem o art. 60 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias (EC
n. 14) nem a LDB contém essa determinacdo. A legislacdo apenas determina um
percentual minimo no ensino fundamental até 2006, o que significa que os gover-
nos podem, legalmente, aplicar qualquer percentual acima de 15% da receita de
impostos no ensino fundamental e o restante nos niveis de ensino em que devem
atuar além do ensino fundamental (educagdo infantil, no caso das prefeituras, e en-
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sino médio, no caso dos governos estaduais). Por fim, o procedimento recomenda-
do no manual falhou por ndo acrescentar as receitas de convénios e de salario-
educacdo aos demais recursos vinculados a MDE.

Inconsisténcias também podem ser identificadas entre uma e outra parte do
manual. Enquanto na p. 27 afirma que “nem estados, nem municipios perdem re-
cursos com o Fundef”, na p. 33 sdo indicadas trés situacdes que advirdo da opera-
¢do do Fundef: “ganhos de recursos, quando a receita proveniente do fundo for
superior a contribuicao do estado ou municipio para formagao desse mesmo fundo
[...] perda de recursos, quando a situacdo for inversa, e sem alteracdes” (quando a
contribuicdo € igual a receita). Obviamente que para o sistema educacional brasilei-
ro como um todo, o ganho € irrisério, pois se limitard a alguns poucos estados e
seus municipios em que o valor minimo por matricula no ensino fundamental regu-
lar ndo alcangar o minimo nacional e onde, portanto, haverd complementacao fe-
deral. Entretanto, nos estados nos quais o valor estadual superar o minimo nacional,
ndo havera nem ganho, nem perda, mas apenas uma redistribuicdo dos recursos ja
existentes entre os estados e seus municipios. Em outras palavras, o Fundef ndo traz
dinheiro novo para a educacdo como um todo, apenas para algumas prefeituras e
governos estaduais, o que significa que outras prefeituras e governos estaduais esta-
rao perdendo recursos. A conseqiiéncia dbvia € que os governos que ganham te-
rao condi¢des de manter e desenvolver o ensino fundamental e valorizar o magisté-
rio (qualquer que seja o sentido dado a “valorizar”), o que nao significa que o fardo.
A outra conseqiiéncia € que os governos perdedores estardo numa situacao pior
para manter e desenvolver o ensino fundamental e valorizar o magistério.

Também o Balango do primeiro ano do Fundet; divulgado pelo MEC em |8 de
marco de 1999, deu a sua cota de contribuicdo para a confusao oficial sobre o
Fundo. Afirma que os 40% do Fundef ndo usados na remuneracdo dos profissionais
do magistério “devem ser aplicados em... pagamento de inativos” (Brasil, 1999,
p. 7). Ora, se o Fundef € para manter e desenvolver o ensino fundamental publico,
de que modo os inativos contribuem para isso? Além disso, o inciso Vldo art. 71 da
LDB diz que “o pessoal docente e demais trabalhadores da educacdo, quando em
desvio de funcdo ou em atividade alheia a manutencgdo e desenvolvimento do ensi-
no”, nao constituirdo despesas de MDE. Este equivoco de permissao de uso dos
40% do Fundef para pagamento dos inativos foi espertamente apropriado pela
Secretaria Estadual de Fazenda de Santa Catarina, que, na sua prestacdo de contas
relativaa 1999, utilizou R$ 86,9 milhdes do Fundef para pagar inativos. (Santa Catarina,
2000, item 6.8.2.1 do relatério do Tribunal de Contas do Estado). Além disso, a
orientacdo é contraditéria em relacdo a dada pelo MEC em seu manual de 1998,
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que afirma que os 60% do Fundef “ndo podem ser utilizados para o pagamento
de... inativos, mesmo que, quando em atividade, tenham atuado no ensino funda-
mental” (Brasil, 1998, p. 15).

TRIBUNAL DE CONTAS DO RIO DE JANEIRO NAO ACERTA AS
CONTAS

O 4rgao fiscalizador das contas publicas no Estado do Rio de Janeiro acres-
centou também sua cota de confusdo ao tema. No documento sobre o Fundef,
distribuido a autoridades municipais participantes do 3° Seminario Informativo so-
bre Controle da Administragdo Municipal, em agosto de 1998, em Niterdi, Rio de
Janeiro, Domingos Pinto da Rocha, diretor geral do Instituto Serzedello Correa,
vinculado ao Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, afirma, na p. | I, que
“para se chegar ao valor correspondente a aluno/ano no territério de um Estado, é
preciso saber quantos alunos estdo matriculados no ensino fundamental e na edu-
cacdo infantil.” Obviamente, é um equivoco a inclusao das matriculas da educagao
infantil, as quais ndo podem ser computadas no cdlculo da redistribuicao dos recur-
sos do Fundef.

Orientagdo equivocada também é dada na p. 14, em que o autor diz que as
despesas do Fundef devem ser discriminadas de acordo com as rubricas de pessoal,
material, outros servicos e encargos, nao apontando a necessidade de registrar no
minimo 60% da receita ou ganho (conforme a interpretacdo que se adote) do
Fundef para o magistério ou professores. Se as prefeituras e governo estadual segui-
rem sua orientagao, nao sera possivel verificar nos orcamentos e balancetes o des-
tino do percentual minimo de 60% dos recursos do Fundef, ja que o item “pessoal”
da educacio abrange tanto os profissionais do magistério quanto os demais traba-
Ihadores em educacio ndo beneficidveis com os 60% da receita ou ganho do Fundef.

CONCLUSAO

Diante de tantos equivocos, imprecisdes e erros nos documentos oficiais e
na legislacdo sobre o Fundef, ndo surpreende que educadores em geral e autorida-
des educacionais dos estados e municipios ainda hoje continuem confusos sobre as
disposicdes da legislacio e normas. Caberia, pois, a0 MEC e ao CNE desfazer
urgentemente as impropriedades contidas em seus documentos e legislagdo, median-
te novo documento e nova legislagdo.
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