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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo conhecer e analsaFundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundameetalde
Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) em seus dois motos
principais: a concepcao e a pratica. A concepofiesponde a toda a
legislacdo de regéncia e a pratica se reportaepastorios de decisbes
do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarinperiodo de 1998-
2006, centrando-se nos pareceres prévios das camaslmente
prestadas pelos Prefeitos Municipais e pelo Godemao Estado,
buscando-se nestes repertérios de decisdo os @spadetruptura e
interseccdo com a lei. Nosso objetivo, portante,ofale identificar
como a lei de regéncia se materializou nas deciddoe$CE/SC ao
longo da vigéncia do fundo. Concebemos nossa o dois
momentos principais identificados na criagéo e eg@e do FUNDEF:
o dever ser e 0 ser. No primeiro aspecto, tratatoasreito tal como ele
foi concebido. Para tanto, iniciamos a discussadisamdo a validade
do conhecimento da lei e os seus limites. Estudamgsocesso
legislativo do FUNDEF e procuramos compreendé-locomtexto das
reformas de Estado dos anos 90, subsumido a hegemesliberal, a
Gtica gerencialista da racionalizacdo dos recuesagpredominancia do
ajuste fiscal sobre os direitos sociais. Voltands-ra eficacia da
interpretacdo dada aos comandos legais do FUND&gfistrada nos
prejulgados exarados pelo Tribunal de Contas dadBstde Santa
Catarina (TCE/SC), confrontamos os prejulgadosdeasdes exaradas
nos pareceres prévios municipais e estadygiGamos €StES Processos
dos quais procuramos apurar o cenario do FUNDEFa&ta um dos
anos de sua vigéncia, para identificar nos pareqa¥vios o que foi o
FUNDEF no Estado e nos municipios que integraramiria nos dez
anos de vigéncia do fundo para o TCE/SC. Para ,taftiam
examinados 0s pareceres prévios sob os aspectoériie das decisdes
sobre a execucdo do FUNDEF, da incidéncia e reéincid de
irregularidades ao longo dos dez anos de vigénoiafutido, das
interpretacbes que subsistiram ao longo dos dez amalisados e das
interpretagbes que foram superadas, e por fimnpdiaacdo de alguns
dos recursos que foram subtraidos da educacicere@nds de vigéncia
do fundo.

Palavras-chave:Financiamento da Educacdo. FUNDEF. Direito a
educacéo. Controle dos Gastos Publicos. TCE/S€@ceas prévios.
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ABSTRACT

The aim of this study is to look into FUNDEF's —rfelo de Manutengéo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (the Fuwtdup by the
Brazilian federal government to maintain basic @tion and valorize
teaching personnel) — two main moments; its commepand its

practice. The conception corresponds to its regojdegislation and the
practice reports the decisions rendered by the tGduiccountings of

Santa Catarina State, from 1998 to 2006, focusingthe previous
analysis of the accounts presented annually byntbeicipal mayors
and the State Governor, seeking any data that ninglitate illegal

aspects or malpractice. Our objective, therefores to identify how the
legislation stood in the decisions rendered by T¥E/SC during the
time the FUNDEF was active. We conceived the retear two main

moments identified in the creation and executionFfNDEF; the

“must be” and the “to be”. In the first aspect, deal with the law the
way it was conceived. In order to do that, we sthe discussion
analyzing the validity of knowledge of the law ait&l limits. We have

studied FUNDEF's legislative process and tried nderstand it within

the context of the state reforms carried out in9Besubmitted to the
neoliberal hegemony, the rationalization of reseasrcand the
predominance of fiscal adjustment over social sglBased on the
efficient interpretations of FUNDEF's legal commancegistered in the
analysis of Law interpretations issued by the CadirAccountings —

TCE/SC, we have confronted those interpretations e decisions
taken in the state and municipal previous legahiopis issued by the
Court. We have analyzed these procedures andttriediderstand the
scenario within FUNDEF in each of all the yearsdts active, in order
to identify in the previous opinions what FUNDERlig meant to the

TCE/SC during the ten years it was active. In orgedo that, the

previous opinions were examined under FUNDEF's sieci merits

aspects, frequency of irregularities during the ¢@ar period,

interpretations that survived this period and titerpretations that were
substituted and finally, the indication of some tife resources
subtracted from education in the same 10 year gherio

Key words: Education Financing. FUNDEF. Right to educati®uablic
Spending Control. TCE/SC. Previous legal opinions.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho tratou de conhecer e analisar o Fuielo
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundameetalde
Valorizacdo do Magistérfo (FUNDEF) em seus dois momentos
principais: a concepc¢do e a pratica. A concepcéiesmonde a toda a
legislacdo de regénéia a pratica se reporta aos repertorios de decisdes

1 O FUNDEF, por forga do disposto na Emenda Cortitital n° 14 (BRASIL, 1996a), tinha
vigéncia assinalada em dez anos. O disposto ngoatfi, paragrafo 4° da Lei n © 9.424
(BRASIL, 1996b), que regulou o FUNDEF, assentava qusua implantacdo obrigatéria
deveria ocorrer a partir de 1° de janeiro de 1988 forma facultativa a contar do ano de 1997.
Portanto, a vigéncia legal teve inicio em 2007 regletou dez anos em 2006 (BRASIL, 2006).
Apbs a extingdo do FUNDEF, pelo decurso do prasmakdo para a sua vigéncia, este foi
substituido pelo Fundo de Manutencdo e Desenvohtinela Educagdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB)que trata o artigo 60 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias, com aterajées produzidas pela Emenda
Constitucional n°® 53 (BRASIL, 2006). A Lei n ° 194 (BRASIL, 2007a) que regula o
FUNDERB, de que trata o artigo 60 do Ato das Dispiiess Constitucionais Transitorias, com as
alteracdes produzidas pela Emenda Constitucior8 (BRASIL, 2006).

2 Quando nos reportamos a ‘“legislacéo de regénaihms falando de toda legislacdo de
referéncia do FUNDEF, ou seja, a Emenda Constitati¢EC) que o criou — a Emenda
Constitucional n® 14 (BRASIL, 1996a) — a lei que=gulou — a lei n® 9.424 (BRASIL, 1996b)
— e 0 Decreto n° 2.264 (BRASIL, 1997a) que o ragelstou. Quanto ao referido Decreto o
seu preambulo assim enunciava: “regulamenta & 18i424, de 24 de dezembro de 1996, no
ambito federal, e determina outras providénciagl. €8ja, o Decreto n°® 2.264 (BRASIL,
1997a) se ocupava das responsabilidades da Uniaacpa o FUNDEF, de implicagbes para
as demais unidades da federacé@o, como os céalcpi@zes da complementagéo federal para
com o FUNDEF. O referido decreto versava, aind&, osi recursos do fundo deveriam ser
depositados em contas individuais e especificadiamie o estabelecimento de coeficientes de
distribuicdo, fundamentados, de seu turno, no ndnd® matriculas cadastradas pelas
respectivas redes de ensino e de estimativa ddcolas. Por fim, o Decreto n° 2.264
(BRASIL, 1997a) registrava as regras de composa@dConselho de Acompanhamento e
Controle Social sobre os FUNDEF. Cabe explicar perglissemos que o decreto
“regulamentou” e a lei “regulou”. Trata-se a exgédi de decreto do exercicio do poder
regulamentar, privativo do poder executivo. Demetéo atos normativos de competéncia
exclusiva do Chefe do Poder Executivo — artigollilda Constituicdo do Estado de Santa
Catarina (SANTA CATARINA, 1989) e artigo 84, incist/, da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988a). Trata-se da esfera de atribuigiipabler regulamentar, que, para Gasparini,
consiste na "atribuicéo privativa do chefe do Pdglercutivo para, mediante decreto, expedir
atos normativos, chamados regulamentos, compatéeeis a lei e visando desenvolvé-la"
(GASPARINI, 2004, p. 117). Dizemos que o Decretegulamentar porque ele ndo inova na
vida juridica, ao contrario da lei que pode criar regular situagdes. Ainda quanto aos
decretos, o art. 84, VI, da Constituicdo Feder®ABIL, 1988a), com a redacéo dada pela
Emenda Constitucional n°® 32 (BRASIL, 2001a) intmduno mundo juridico a figura do
“decreto autbnomo”, limitado as hipéteses‘dyanizacédo e funcionamento da administracéo
federal, quando ndo implicar aumento de despesacriagéio ou extingdo de 6rgédos publicos,
e de extingdo de fungdes ou cargos publicos, quardo”. Estas definicdes tém uma
importancia historica. Na ditadura militar, sob igéncia da Constituicdo Federal anterior
(BRASIL, 1967), artigo 49, o Poder Executivo legig livremente por meio de Decreto-lei,
elidindo a atuacéo do Poder Legislativo. No Brpég-ditadura, a Constituicdo Federal veio a
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do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarinperiodo de 1998-
2006, centrando-se nos pareceres prévios das camaslmente
prestadas pelos Prefeitos Municipais e pelo Godemdo Estado.

Nosso objetivo, portanto, foi o de identificar coraolei de
regéncia se materializou nas decisdes do Tribum&ahtas do Estado
de Santa Catarina (TCE/SC) ao longo dos dez anoexid#éncia.
Buscamos nas decisdes analisadas o0s aspectostula s aspectos
de interseccdo com a lei.

Tinhamos como pressupostos, desde o inicio daisasque o
regramento do FUNDEF, em que pesem o0s seus “pécados
(MONLEVADE, 1998), deve ser considerado no contaddoeducacao
como direito fundamental e que muitos dos direitbsje
constitucionalmente inscritos sdo um produto deetagdo de forgas,
séo historicamente construidos, cuja efetivac&msstitui em mais um
momento deste conflito (COUTINHO, 1996). Em outq@alavras,
queremos dizer que o regramento do FUNDEF, destinad
financiamento do Ensino Fundamental, dava concregi@dda que de
forma fragmentada, ao direito & educacédo, preesstitucionalmente.
Com base nessa compreensdo, cabe ficarmos at@stao@Eceitos de
direitos fundamentais, o de direito a educacdo -codimito
fundamental, superioridade constitucional e, airlafetividade das
normas constitucionais.

De todas as concepgdes de Constituicdo, a maianééepara o
Direito e para 0 nosso objeto de estudo é a qu&ua cOMO norma
fundamental, criadora da estrutura basica do Estag@rametro de
validade de todas as demais norinas

limitar a emisséo de Decreto as possibilidadesagima citamos e este deixa de ter o valor de
lei, ou seja, ndo pode regular situagdes, apeataraentar as ja previstas — antes reguladas
em lei. No entanto, o constituinte de 1988 institmiMedidas Provisérias (MP) que s6 diferem
dos antigos decretos-lei no seguinte fato: no dasBecreto, se ndo fosse este aprovado ou
revogado no prazo de 30 dias pelo Congresso Ndcestaria automaticamente aprovado por
decurso de prazo e com a MP acontece o inversts pstderdo a eficacia, desde a edigéo, se
ndo forem convertidas em lei no prazo de sessemt grorrogavel, uma vez por igual
periodo, devendo o Congresso Nacional disciplipar, decreto legislativo, as relagdes
juridicas delas decorrentes (MONTEIRO, 2006).

3 N&o queremos polarizar a discussao para meandrgnica juridico-constitucionalista, mas
€ necessario agregar alguns conceitos basicogaralise. Se dizemos que uma Constituigao
é o parametro de validade de todas as normasisgoesignificar que uma lei que contrarie um
dispositivo constitucional € invalida. A validade mvalidade de uma lei é designada pelo
controle da constitucionalidade das leis, com p&vino proprio texto da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988a). Via de regra, o controle exercino Brasil € qualificado como misto,
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Partimos deste principio, a Constituicdo como axdéa
juridica suprema. Disso pudemos inferir que o dp&i¢o as regras do
FUNDEF, ainda que seja este regulado pela lei ar@in constitui
afronta a Constituicdo, cuja ilegalidade para eitdir— ao menos em
tese — é uma ilegalidade qualificada. Quanto dvefatle das normas
constitucionais, muitos sao os tratados de didgiticados a explicar e
efetividade como conceito e como fendmeno. Como ceitm
pontuamos que a efetividade de que tratamos é cacifi juridica
(SILVA, 1982), a realizacdo do direito legislado mundo dos fatos;
queremos saber, portanto, quais efeitos previsfesivamente, foram
produzidos.

Resta-nos compreender o direito & educacdo conetodir
fundamental.

11 A EDUCACAQ COMO DIREITO FUNDAMENTAL E O
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO(A)

O direito a educacao tem previsdo constituciond®ASBIL,
1988) nos artigos 6°, 205 a 214, 22 (inciso XXI¥3, (inciso V), 24
(inciso IX) e 225 (81° inciso VI) e 60, do Ato d&sposicdes
Constitucionais e Transitorias (ADCT).

Assim disciplina o artigo 6° da Constituicio Fetl@B&RASIL,
1988):

porque é exercido tanto sob o &mbito difuso, qupelo concentrado, ou seja, tanto pelo 6rgédo
jurisdicional, de forma repressiva, e, pelo pabitichamado abstrato, preventivo — ainda no
processo de edi¢cdo da norma. O Supremo Tribunar&e(BTF) é o 6rgéo de cupula do Poder
Judiciario a quem cabe a guarda da Constituicderggde o Superior Tribunal de Justica
(STJ) é o guardido da Constituicdo Estadual; assnhouver violagdo a Constituicdo Federal
e Constituicdo Estadual, respectivamente, querulgar € o STF e o STJ. Quanto aos meios
de controle jurisdicional este pode ser: a) pordé@axcecéo ou incidental: oponivel num caso
concreto em juizo, quando a parte for autor ou bdupor via de acéo direta: visa obter a
invalidacdo da lei, em tese: a) de competéncia ™6, Sestinada a obter a decretacdo de
inconstitucionalidade, em tese, de lei ou ato nawmafederal ou estadual, com objetivo de
afastar da ordem juridica a incompatibilidade weatti— arts. 102, I, a, e 103 e § 3°, da
Constituicdo Federal; b) de competéncia do Tribdealustica (TJ) em cada Estado, visando a
declaragdo de inconstitucionalidade, em tese, @& da atos normativos estaduais ou
municipais em face da Constituicdo Estadual — B26, § 2°, da ConstituicAo Federal
(BRASIL, 1988a). O artigo 103 da Constituicdo FatléBRASIL, 1988a) prevé, ainda, a
inconstitucionalidade por omissdo em duas situagfesndo o legislador deixa de criar lei
necessaria a eficacia e aplicabilidade de normastitacionais, especialmente nos casos em
que a lei é requerida pela ConstituicAo Federauandp o administrador ndo adota as
providéncias necessarias para tornar efetiva noonstitucional, conforme o art. 103, §2°, da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a).
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S&o direitos sociais a educacdo, a saude, a atigiento trabalho, a
moradia, 0 lazer, a segurangca, a previdéncia Soaigprotecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desatigsana forma desta
Constituicao.

Na sistematica constitucional os direitos sociéénedos no
artigo 6° estéo inscritos no titulo Il da Constifia Federal (BRASIL,
1988) que se ocupa dos “direitos e garantias fuedtais”. Para Silva
(1995, p. 178) os direitos sociais, como dimens&s direitos
fundamentais do homem, sdo conexos com o direitdgdaldade
porgue “criam condi¢cbes materiais mais propiciasaaferimento da
igualdade real, o que, por sua vez, proporcionadicéo mais
compativel com o exercicio efetivo da liberdade”.

Os direitos e garantias fundamentais, inscritos
constitucionalmente, aparecem associados a idéidedwcracia ou,
ainda, ao Estado Democratico de Direito. J4 disseque entendemos
por efetividade da lei, sobretudo a constitucioraalconcrecdo, o
exercicio efetivo ou o gozo efetivo de direitos, caso presente, a
educacao.

Entendo com Barroso (2006) pela normatividade glea
Constituicdo, como fonte imediata de direitos egatmdes, inclusive no
gue tange as normas que enunciam principios, cod® mublicidade,
por exemplo. No entanto, a dogmatica juridica erwstitucionalismo se
debrucam em tratados e embates juridicos paradem&xplicar, dentro
da técnica juridica, as possibilidades e os limitesfetividade da lei,
sobretudo a constitucional, estabelecendo-se caapleférmulas
juridicas de classificacdo de normas constitucgpara interpreta-las.
Todas elas gravitam em torno de idéias como “dficaontida da
norma” — que necessitariam de regulamentacédo ansgrassiveis de
alguma limitacdo pela lei ordinéria — “reserva @sgvel”, segundo as
quais a realizacdo dos direitos sociais, tanto tqugoaisquer outros
direitos, deveria acontecer na maior medida posdiaeto quanto as
condicdes faticas o permitAr(SILVA, 2009), ou seja, nos limites das
possibilidades orcamentarias.

4 Sobre este assunto sdo Uteis as obras dos coiostitiistas Silva (2009), Silva (1995) e
Barroso (1995).
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Mas estas explicacdes a priori ndo déo conta dinfeno da
(in)efetividade dos direitos sociais, expressargalanas condicbes de
extrema desigualdade social de nosso pais. Poras®a examinamos
0s conceitos de direitos fundamentais e de demacnachistéria para
situarmos as possibilidades de efetividade dost@breociais, porque
esse é 0 ambito do qual emerge nosso tema de g&squi

Com Wood (2003) é possivel entender que a idéia de
democracia, governo do povo e para 0 povo, e asijiatades de
efetivar a cidadania, sdo, no capitalismo, desdaiiias, em uma
redefinicho do conceito que lhe retira o contelduciad A
decomposicdo do conceito de democracia, explicaistoriadora,
emergiu no século XIX, num tempo que a mobilizag@s massas
exigiu das classes dominantes — em especial aseBas, inglesa e
americana — um novo movimento politico que confesaap povo aos
seus proprios interesses. O poder popular é, adestgcado da idéia de
democracia que, identificada com o liberaliSmpassa a significar a
salvaguarda formal de direitos, cujo titular namais o povo, sujeito
ativo de direitos, mas o cidadao individual, a qupassivamente, sdo
atribuidos direitos.

Wood (2003) desmitifica, em suas origens historicas
concepcdes liberais de governo constitucionaltdidu pelas liberdades
individuais; para ela, estas concepcdes

[...] tém origem no final do periodo medieval e
inicio do periodo moderno, na afirmagdo dos
poderes independentes do senhorio por parte das
aristocracias européias contra o avanco das
monarquias centralizadoras. (WOOD, 2003, p.
197)

A democracia forjada pelo capitalismo é a demoarémimal,
onde a igualdade civil — a juridica — ndo s6 cdexiem a desigualdade
social, de classe, como “a deixa fundamentalmeriteta”’ (WOOD,
2003, p. 184). Marx (2006), ao avaliar a Const#aifrancesa de 1848,
fornece importantes elementos de como o capitaliformaliza estes
direitos:

® Wood (2003, p. 196) se refere ao liberalismo cammoconjunto de principios relacionados a
um governo ‘“limitado” por leis, a protecdo da “eafela privacidade contra a invasdo do
Estado, junto com a énfase na individualidade,iversidade e no pluralismo”.
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O inevitdvel Estado-Maior das liberdades de 1848bexdade
pessoal, de imprensa, de palavra, de associacdaewtado, de
educacdao, de religido, etc., receberam um unifaonstitucional que as
tornava invulneriveis. Com efeito, cada uma dedimsdades é
proclamada como direito absoluto do cidaddo franogéss sempre
acompanhada da restricdo a margem, no sentidoedé ifjimitada desde
que néo esteja limitada pelos “direitos iguais @asos e pela seguranca
publica” ou por “leis” destinadas a restabaleceecigamente essa
harmonia das liberdades individuais entre si e amaguranca publica.
Por exemplo: “Os cidaddos tém o direito de ass@garde reunir-se
pacificamente e sem armas, de formular peticbes exgressar suas
opinibes, quer por meio da imprensa ou por qualguéo modo. O
gozo desses direitos ndo sofre qualquer restrigdlep as impostas
pelos direitos iguais dos outros e pela seguradbéca (Capitulo Il, §
8, da Constituicdo Francesa). “O ensino € livrdibArdade de ensino
deve ser exercida nas condigOes estabelecidasepelaob o supremo
controle do Estado” (Ibidem, § 9). “O domicilio ttelos os cidadaos é
inviolavel, exceto nas condi¢cBes prescritas na(fedpitulo I, § 3) etc.
A Constituicdo, por conseguinte, refere-se constaahte a futuras leis
organicas que deverdo pdr em pratica aquelasg@sirie regular o uso
dessas liberdades ilimitadas, de maneira que négueim nem entre si
nem com a segurancga publica. E mais tarde essasrtginicas foram
promulgadas pelos amigos da ordem de tal manegadpurguesia, no
gozo delas, se encontra livre de chogue com ogadiiguais das outras
classes. Onde séo proibidas inteiramente essaddies “aos outros”
ou permitido 0 seu gozo sob condi¢cdes que ndo ipadeaarmadilhas
policiais, isto é feito sempre apenas no interdasseguranca publica”,
isto é, da seguranca da burguesia, como prescrévasituicdo. Como
resultado, ambos os lados invocaram devidamerdemepleno direito,
a Constituicdo: os amigos da ordem, que suprimitadas essas
liberdades, e os democratas, que as reinvidicapais,cada paragrafo
da Constituicdo contém a sua propria antitesepisymia Camara Alta e
Camara Baixa, isto €, liberdade no fraseado gemahressdo da
liberdade na nota & margem. Assim, desde que o dartiberdade seja
respeitado e impedida apenas a sua aplicacdosefette acordo com a
lei, naturalmente — a existéncia constitucionaliberdade permanece
integra, inviolada, por mais mortais que sejam olpey assestados
contra sua existéncia comum. (MARX, 2006, p. 32)

A andlise de Marx, a de que o pensamento hegemoénico
formaliza direitos, ao mesmo tempo em que legifilmrumentos, para
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detrata-los, diminuir ou arredar, totalmente, asssimlidades de
eficacia, confirma-se em nossa historia juridicat® é que sempre que
se fala em regulamentacdo de direitos fundameridéddgsse em normas
restritivas de seu exercicio (SILVA, 2009). O pidpFUNDEF, ao

passo que prioriza a universalizacdo ao Ensino d&muadtal, em

detrimento dos outros niveis de ensino, com a¢desugsos, agiu como
um limitador do exercicio do pleno direito a eddwacMas este
limitador vamos encontrar ndo s6 nas normas, canqdprio aparelho
de estado, como o Poder Judiciario e o propriaifidbde Contas; a Lei
de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000a) tem idervcomo

fundamento a teoria da ‘“reserva do possivel’, al qudes nos

reportamos, e que limita o exercicio dos direitaadhmentais as
possibilidades econémicas.

Mas se entendemos que os direitos fundamentais petios
no ordenamento juridico em condigbes tdo adversassuas
possibilidades de realizagcdo, vemos em Wood (2008ronhecimento
que presta as grandes lutas que possibilitaram,algem grau, a
emancipacdo feminina e a melhora de algumas dadicéess de
trabalho. Caminhamos, portanto, em direcao aotdigeieducacao néo
s6 respaldados em um direito limitado a lei, masmaprerrogativa
superior a positivacao.

Hoje, sobretudo ap6s as reformas de Estado ddflagrao
Brasil desde os anos noventa, foram os direitosaisogarantidos
constitucionalmente aos trabalhadores um alvo legiddo destas
reformas, o que sugere que, em algum grau, o tearsiento social pela
sua realizacédo atingiu o poder hegemoénico.

Barroso (2006) assinala que existe entre a normaealidade
uma tensdo permanente, da qual emergem as paksiedi e limites do
direito constitucional. Para nés esta tenséo repr@dluta de classes,
arrefecida pela recente reestruturacdo capitadjg passou a impor
limites cada vez mais estreitos as possibilidades“hdimanizar o
capital” (WOOD, 2003, p. 250).

Para Benevides (1994, p. 16), as classes privilagia

[...] temem apenas a cidadania democratica, a
cidadania ativa. Ha um grande salto qualitativo

entre o cidaddo meramente eleitor, contribuinte e
obediente as leis, e o cidaddo que exige igualdade
através da participacdo, da criagdo de novos
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direitos, novos espacos e da possibilidade de
novos sujeitos politicos, novos cidadaos ativos.

A execucdo do FUNDEF se situa, portanto, nestenerde
contradicdo, onde o direito a educacdo vem sendtritamente
solapado pelo mercado e pelas condicdes merament&i§ que o
capitalismo confere aos direitos fundamentais. deor de importancia
gue o TCE/SC deu ao FUNDEF parece refletir estaovidos direitos
sociais.

Vejamos mais de perto como o FUNDEF figurou nasrneés
de Estado, para que possamos entender um poucorrodibndo. Este
fundo integrou o processo de reforma do Estadoandado no Brasil
pelo governo do Presidente Fernando Henrique Car(&d4C) (1995-
2002), nos anos noventa. Netto (1996, p. 99), emioge
contemporaneo as reformas, alertava que 0 momer#o oe de
“reestruturacéo do capitalismo tardio, com tranaitbexibilizacéo e a
pletora de transformacdes que lhes sdo conexagseapa a sociedade
brasileira”.

Que crise e que reestruturacdo seriam estas? E foramm
interpretadas pelo estado brasileiro? Para tentamegsponder a estas
questdes nos amparamos nas licdes de Coutinho)(Zo@btto (2006),
Paulani (2004; 2006) e Fontes (2006) para, com bassta
compreenséo, apreender como se situou e se defiRUNDEF neste
contexto.

1.2 O FUNDEF NO CONTEXTO DAS REFORMAS DO ESTADO

Com Peroni (2009), Evangelista e Triches (2008)awaPe
Warde (1994) é possivel compreender que estasma$osdo produto de
uma crise do capitalismo que remonta a década d®. 1Hste
movimento do capital imp6s a reestruturacéo dosgssos produtivos e
um trabalhador de novo tipo. Para atender aosesdes capitalistas
desse momento os setores dominantes constroenagioaalizacdo em
gque a crise econdmica é atribuida ao Estado, @nmefrmacao do
trabalhador e a inadequacdo da educacdo as chanmiadaas
demandas”.
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A partir da crise de 1939explica Paulani (2004), o mercado
tem papel notadamente relevante, mas o Estadojqud@nes provedor
das politicas publicas ainda tem igual ordem deoitApcia:

Tudo se passou como se, depois de algumas grarides, @
duas guerras mundiais, o Ocidente tivesse finaknemcontrado o
ponto de equilibrio entre os resultados da estb#itda do mercado de
um lado e a imperiosa (iluminista?) necessidadeederanja-los de
outro. As idéias implicitas no referido consenswoatraram seu habitat
natural no estado do bem-estar social, no contkelnesiano da
demanda efetiva e na regulacdo fordista do sistegnalcapitalismo
deslanchou tranquilo por trés décadas, crescendoadi® sustentado
em todo esse periodo. Nesse contexto, advogaugaeda presenca do
Estado ou insistir no carater virtuoso do mercadajease uma heresia.
Os liberais estavam entdo completamente na de&en@RAULANI,
2004, p. 3)

Para Gorender (1997, p. 313) o paradigma do Estad®em-
estar Social

permitiu a expansdo da demanda agregada,
ajustando-a a absorcdo da producdo em massa
caracteristica do fordismo; elevou gradualmente o
padrao de vida dos trabalhadores e ganhou o seu
consenso a uma politica de tipo social-democrata
(em alguns casos, aplicada por conservadores ou
por liberais, como nos Estados Unidos, ou por
democrata-cristdos, como na ltalia); fortaleceu a
Europa Ocidental contra a ameaca comunista.

Este ajuste entre demanda e consumo foi 0 grand® piz
interseccdo entre o regime de producdo fordista eri@ntacdo
keynesiana. Este equilibrio, consubstanciado, satwepelo acesso aos
beneficios do fordismo, demandava um Estado fqute,controlasse os
ciclos econbmicos, complementasse os salarios ntedigeneficios de
saude, habitacdo e servicos educacionais (PERON3, . 22-23).

A crise capitalista, apontam Peroni (2003) e Paufano4),
aprofunda-se nas crises do petrdleo e da recessa®t3/1975. O

® Diz Paulani (2004) que, ap6s a crise de 1929,duahando forca um prética intervencionista
do Estado” cujos pressupostos tedricos estéo tosara “TeoriaGeral do Emprego do Juro e
da Moeda”, que JohNaynard Keynes publica em 1936. Cria-se, com igsta espécie de
consenso a respeito do Estado intervencionista.
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modelo fordista dava sinais de esgotamento anteinagacdes
tecnoldgicas, ao passo que o Estado capitalistgutiiava na tenséo
inflacionaria e em graves problemas de ordem fisEatergiam no
mercado os produtores japonésele automéveis, intensificou-se a
concorréncia, ameacando o dominio americano e eurdp mercado
pelos produtores mais antigos dos Estados Unidada eEuropa.
Consolidava-se a transicdo do sistema tayloristh#ia para o modelo
japonés, o toyotismo, alterando expressivamente redacdes de
producéo e controle do mundo do trabalho.

E neste contexto que o neoliberali§rsurgido apés a segunda
guerra mundial, cuja maior expressdo é Hayek, ssatida. Segundo
Paulani (2006) Hayek se insurgia contra o poderessico dos
sindicatos e dos movimentos operarios que reivavdim melhores
condicbes de remuneragao e gastos sociais peldcEstas toda teoria
tem consequéncias, apontava Thompson (1981): olonddeproducéo
toyotista ndo avanca nos Estados Unidos e na Eww@paconflitos; o
automatismo e a recessédo implicam em demissfesassanreducéo de
horas de trabalho e a relativizacdo dos direitasathistas. Para tanto,
sdo cooptados e fragmentados os sindicatos, era kom a pauta
neoliberal.

Este padrao flexivel de organizacdo da producéo,

modifica as condi¢des sociais e as técnicas de
organizacdo do trabalho, torna o trabalhador
polivalente, abre perspectivas de mobilidade
social vertical e horizontal, acima e abaixo, mas
também intensifica a tecnificacdo da forca
produtiva do trabalho, potencializando-a. O
trabalhador é levado a ajustar-se as novas
exigéncias de producdo de mercadoria e

" Em Gorender (1997) é possivel apreender os pdisciandamentos do modo de produgéo
japonés.

8 Para Azevedo (1997), o que conhecemos por neali&®o tem cerne na teoria do Estado
formulada a partir do século XVII, expressando eaiib do liberalismo classico entdo
emergente, que foi paulatinamente adaptado, a mediel 0 avango do capitalismo delineava a
estrutura de classes com maior nitidez, trazenpara o centro da cena econdmica e politica.
Ao longo desse periodo, esta doutrina amealhoas/geracées de admiradores (ANDRADE,
1997, p. 176). Paulani (2004) explica que a doatde Hayek se fundamenta num modelo
prescritivo e normativo do que seria este mundaligevernado pelo mercado, sem qualquer
constatacgéo cientifica. Com fundamento nesta eqdlic é que podemos compreender que as
designacg@es “pauta” ou “cartilha” neoliberal fazeemtido, uma vez que expressam o modelo
prescritivo, normativo, de Hayek notado por Pau(afD4).
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excedente, lucro ou mais-valia. Em Ultima
instdncia, o0 que comanda a flexibilizacdo do
trabalho e do trabalhador € um novo padrédo de
racionalidade do processo de reproducao
ampliada do capital, langcado em escala global
(IANNI, 1996, p. 21).

Para Harvey (2004, p. 140) esta organizacdo flexive

[...] € marcada por um confronto direto com a
rigidez do fordismo. Ela se apdia na flexibilidade
dos processos de trabalho, dos mercados de
trabalho, dos produtos e padrdes de consumo.
Caracteriza-se pelo surgimento de setores de
producdo inteiramente novos, novas maneiras de
fornecimento de servigos financeiros, novos
mercados e, sobretudo, taxas altamente
intensificadas de inovacdo comercial, tecnolégica

e organizacional.

O capitalismo se reestrutura mediante cartilhaipe@l que
demoniza a limitagdo dos mecanismos de mercadpgte do Estado,
visto como uma ameaca contra a economia e a politEsta ordem a
concepcédo do bem estar social se antagonizariadirardade e a livre
concorréncia, 0os quais seriam os elementos furslalsteprosperidade
(PAULANI, 2004, p. 4). O Estado do bem-estar sociahverte-se,
assim, no Estado do bem estar do mercado. Comoamdmuitos
autores (PAULANI, 2006; COUTINHO, 2006; CHESNAIS996) o
proprio processo de desregulamentagdo dos mercguwtunizou o
movimento de transnacionalizagdo dos grandes grdeosapital, que
passam a considerar o0 mundo o I6cus de suas deeisdeestimento.

Os ajustes neoliberais, iniciados com Margarethichiea, nos
anos oitenta, chegaram ao Brasil em 1990. Apés wergo do
Presidente Fernando Collor de M&lique renunciou ao cargo em 2 de
outubro de 1992, o processo de adesédo do Brasilaapauta capitalista
teve solucdo de continuidade no governo de Itamarde (1992-1995)
e sua maior expressdo nos governos de FernandagtienCardoso
(1995-2002). Estas reformas politicas e econdntérasundamento nas

9 Escandalos de corrupgdo incorreram em um proaEssmpugnacdo de mandato. Embora
Collor tenha renunciado antes da conclusdo do gsoc@ssumindo em seu lugar o seu vice
Itamar Franco, ficou inelegivel durante 8 anos.
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transformacdes no campo produtivo e nas novas groafiées do
capitalismo inscritas, sobretudo, no chamado “Cwmse de
Washington** (ROBERTSON, 2007; SOARES, 2000).

Tal agenda foi alocada a todas as premissas qdariwentaram
a reforma de Estado e a educacdo. O capitalismogrise, buscava
novas formas e novos espagos de lucro: a Améritaa laleveria
adequar as suas leis e instituicbes a um conceitonercado sem
fronteiras e sem limites. Como destacou Soares0(2p0 16): “As
politicas de ajuste fazem parte de um movimentajukte global, o qual
se desenvolve num contexto de globalizacao fineaeeprodutiva”. No
diagndstico da crise, as solugdes politicas enceanpaas Prescrigﬁes
do Banco Mundial (BM) e do Fundo Monetario Inteipaal*™ (FMI).

Na América Latina, particularmente no Brasil, esgimento
do capitalismo guarda, evidentemente, as suas ifisjgacles. Com
relacdo ao Estado do bem-estar social vemos cafigseou mais como
uma promessa. Esta fase do dominio capitalistaugerdre nés, muito
pouco do que se pode chamar de “bem estar sodal’seja, de
prestacbes efetivamente positivas, por parte dadBstde direitos
sociai¢? — educacdo, salde, moradia (COUTINHO, 2006; PERONI
2003). No caso brasileiro o estado intervencionisséeve, aponta
Coutinho (2006), a servico de interesses estritsengmivados, a
intervencdo visara sempre a protecdo dos interga$esdos. Este
paradigma entrou em crise ao final da ditaduree anganizacoes da
sociedade civil emergentes que se articulavam eno tdas questdes

10 Esta expressdo foi definida pelo economista ingés Willianson, diretor dinstitute for
International Economics entidade de carater privado que promoveu, em ,1%88
Washington, o encontro de economistas latino-ameos de perfil liberal, funcionarios do
FMI e do Banco Interamericano de Desenvolviment®}& do governo norte-americano. O
tema do encontrdatin Americ Adjustment: Howe much has Happé@neidava avaliar as
reformas econdmicas em curso no ambito da Améataa (SOARES, 2000).

™ Para lanni o FMI, o Banco Internacional para Retragdo e Desenvolvimento (BIRD) e a
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) sdo orgariieagnultilaterais que “[...] tornaram-
se poderosas agéncias de privatizac@o, desesiatjzaesregulamentagdo, modernizagdo ou
racionalizacdo, sempre em conformidade com as moi@® do mercado, das corporagdes
transnacionais ou do desenvolvimento extensivo tensivo do capitalismo no mundo”
(IANNI, 2001, p. 109).

2 Dizemos, em direito, prestagdo positiva quand@reérogativa do individuo de exigir do
Estado o cumprimento desses direitos. A locugaetilefmente”, que usamos para dar énfase a
nossa argumentagao, pode soar, portanto, na téuariii@a, como um pleonasmo. No entanto,
como a expressao “prestacdo positiva” integra @eitm dos direitos sociais, cuja existéncia
na Constituicdo se dessumiria o cumprimento, mwrdo “dever ser”, utilizo a expresséo para
designar a dicotomia entre a lei na esfera legastad direito como ele efetivamente é.
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sociais e politicas mais preementes, como eleiidess, anistia e uma
nova Carta Politica.

Mas a crise fiscal que se instalara no pais, agafl galopante e
0 desencanto com 0S primeiros governos civis, aupgdo, o
clientelismo no aparelho do Estado e a crise degbtacontribuiram
para o triunfo das forcas mais conservadoras neigdes que se
seguiram a Constituinte de 1988 (BRASIL, 1988a). aparelhos de
hegemonia da burguesia brasileira ajustavam a ooitfade necessaria
aos idedrios neoliberais (NEVES, 2005; FRIGOTT(6&)Ale abertura
de mercado, da diminuicdo do tamanho do Estados-réa de sua
forca re%uladora — e do ajuste fiscal. A vitériaFnando Henrique
Cardos®® para a Presidéncia da Republica consolida esteegso
(NEVES, 2008).

Assim sendo, é criado um Ministério — o Ministéria
Administracdo e Reforma do Estado (MARE) — ocupado Luiz
Carlos Bresser Pereira, que apresentou o Plantobula Reforma do
Estado (1995). Este documento ressignifica a padgnise capitalista,
gque passa a ser um problema de Estado, o estaslrdtico e provedor
das politicas sociais. Surge para o Estado e paedugacdo o
gerencialismo,

Para o ex-ministro Bresser Pereira a reforma dadast
implicaria,

(@ um problema econbmico-politco - a
delimitacdo do tamanho do Estado; (b) um outro
também econdmico-politico, mas que merece
tratamento especial — a redefinicho do papel
regulador do Estado; (c) um econdmico-
administrativo — a recuperagdo da governanca ou
capacidade financeira e administrativa de
implementar as decisdes politicas tomadas pelo
governo; e (d) um politco — o aumento da
governabilidade ou capacidade politica do
governo de intermediar interesses, garantir
legitimidade, e governar (PEREIRA, 1997, p. 7).

Para Silva (2003, p. 66),

13 Dois mandatos, de 1995-1999 e 1999-2003.
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[...] a reforma do Estado surgiu como alternativa
capaz de liberar a economia para uma nova etapa
de crescimento [...] foi dada a largada para uma
nova hegemonia neoliberal, disseminando-se para
o resto do mundo a politica de revalorizagédo do
mercado, numa retrospectiva atualizada do
liberalismo do século XIX.

No Brasil, a abertura precoce do mercado aos pedut
estrangeiros — ainda no periodo Collor — fez com @mecessidade de
reestruturacdo de nossas forcas produtivas fosska ahais urgente
(SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2002). A redefinicaae
nosso sistema educacional e da configuracdo déagfiesdo direito a
educacao por parte do Estado deveria se ajusexigéncias do novo
modelo de desenvolvimento da economia globaliz&slLE, 2004).
Esta conjuntura reforca a presenca da educacdo ocodida
salvacionista tendo em vista os graves problemeais@ econémicos
brasileiros. Shiroma, Moraes e Evangelista (20027presumem como
se dissemina este idéia em solo péatrio: “[...] pabreviver a
concorréncia do mercado, para conseguir ou manteeraprego, para
ser cidaddo do século XXI, seria preciso dominarcodigos da
modernidade”.

A opcdo e foco na Educagdo Basica pelas reformas
educacionais dos anos 90 no Brasil foi resultad® cmmpromissos
assumidos na Conferéncia Mundial de Educacdo padosf, em
Jomtien — Tailandia, em 1990, patrocinada pelo Baiundial,
juntamente com o Programa das Nacbes Unidas para o
Desenvolvimentt (PNUD), a Organizacdo das Nacdes Unidas para
Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) e o Fudaio Nacdes
Unidas para a Infancia (UNICEF). A partir dessa f€dincia a
educacdo assume especial destague nas agendasnaizacie
internacionais integrando-se, portanto, ao conjudss acdes das
reformas politicas e econdmicas.

14 participaram desta conferéncia governos, agénicisnacionais, organizacdes nao-
governamentais, associagfes profissionais e pmfas destacados no meio educacional.
Cento e cinquenta e cinco governos foram signatédda declaracdo entdo aprovada,
comprometendo-se com uma educacdo bésica de glealElacriancas, jovens e adultos
(SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2002, p. 47).

* O PNUD ¢ a rede global de desenvolvimento da Grgedio das Nagdes Unidas, presente
em 166 paises. Seu mandato central seria o colpatereza (PNUD, 2003).
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Estes movimentos indicam uma agenda politica valtad
provimento minimo pelo Estado das necessidadesaisod@, em
particular, para a educacdo. Formatava-se o camsems torno da
suficiéncia de um minimo educacional para a Amékiatina. Peroni
(2000), assim como Cury (2000), assinalam que fes@alizacdo no
Ensino Fundamental em detrimento das outras amamnsino impds
uma fragmentacdo da educagdo, prenunciando umaticgoli
racionalizada na destinagédo de recursos necesasthscacao.

Monlevade (1998) chama a atencéo para o fato da ¢esacao
anterior do artigo 60 do Ato das Disposicbes Cuangbnais
Transitérias (ADCT) impunha a obrigacdo da Unidonco Ensino
Fundamental que durante trés governos federaissdbénemente
descumprida. Fernando Henrique Cardoso tratou dédinlar na
Constituicdo o descompromisso da Unido para comuad€ado Basica.
A Unido passa a ter responsabilidade supletivaamente secundaria
para com o ensino.

Leher (1999) contribui dizendo que a opcdo do QGuver
Cardoso pelo Ensino Fundamental se relaciona ctrgas e o papel a
ser respectivamente ocupado e desempenhado porismperiférico
como o Brasil no cenério neoliberal. Neste contesiaria a formacao
minima, diz Leher (1999), voltada para um deternhinidpo de trabalho
— subalterno e barato.

A légica de racionalizacdo de recursos, de redudao
participacdo do Estado, evocava um Estado maximaegalagéo.
Assim é que as reformas educacionais dos anos @& fisertas no
contexto da reforma de Estado e deflagradas conmimanso apelo
publicitario, para a conquista de consenso pargeamcgoverno Cardoso
chamou de “revolucdo na educacado”, implicaram ema sabstancial
mudanca na legislacéo presidida por estes prirgipio

A racionalidade da Emenda Constitucional (EC) n° 14
(BRASIL, 1996a) pode ser assim sumariada:

O ponto nevralgico era uma possivel explosao de
matriculas. E por isso que a Emenda 14 conteve
um ingrediente juridico perverso: a restricdo de

direitos de jovens e adultos e dos alunos do ensino
médio a “obrigatoriedade” conquistada na

Constituicdo de 1988. Pelo novo texto da-se outro
entendimento a ensino obrigatério: ndo mais o que



38

o Estado é obrigado a oferecer, mas o que a
crianca € obrigada a frequentar [...]. Nao
aumentando as matriculas (ja que a maioria das
criancas de sete a catorze anos ja estdo na escola)
e aumentando a arrecadacéo, os custos por aluno
dos Estados sobem e vdo gradativamente
dispensando a Unido de investir no ensino
fundamental. (MONLEVADE, 1998, p. 23)

O FUNDEF surge como mecanismo de gerenciamento de
recursos minimos para um nivel minimo da educagadnsino
Fundamental. O FUNDEF foi instituido pela Emendagiitucional n°
14, de 12 de setembro de 1$9@BRASIL, 1996a) e regulado pela Lei
n°® 9.424, de 24 de dezembro do mesmo ano (BRASIOGH) —
regulamentada, de seu turno, pelo Decreto n° 2(B&RIASIL, 1997a).
Esta EC inscreve uma grande mudanca na redacaostigo 60 do
ADCT, modificando o caput e inserindo paragrafostapinstituir o
FUNDEF. Nestes termos, os Estados, o Distrito Ré@eos Municipios
deveriam destinar ndo menos que sessenta por @esti@cursos a que
se refere o artigo 212 da Constituicdo Federal (BRA1988a) a
manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundaméhtadragrafo 1°
do artigo 60 do ADCT (BRASIL, 1988) institui, no Bito de cada
Estado, do Distrito Federal um Fundo de manutengéo
desenvolvimento do Ensino Fundamental e de valgizado
magistério, de natureza contabil, cujas caracigatstdetalharemos a
seguir.

O mecanismo de formacdo do FUNDEF consistia emulanc
15% dos recursos originarios do Fundo de Partiéipagos Estados
(FPE), do Fundo de Participacdo dos Municipios (;RM Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICM8)Imposto sobre
Produtos Industrializados proporcional as expodsacfPIEXP) e,
ainda, da compensacdao financeira pela perda diéasdecorrentes da
desoneracdo de exportacdes — Lei Complementar Ho(BRASIL,

A EC n° 14 (BRASIL, 1996a) modificou os artigos, 208, 211 e 212 da Constituigio
Federal® e modificou a redaco do artigo 60 do ADCT (BRASIR88a).

" Chamada de “lei Kandir”. A Lei Kandir promoveuxogeracéo do ICMS nas operacdes que
destinem mercadorias para o exterior, bem comervg;ss prestados a tomadores localizados
no exterior. A EC n°® 42 (BRASIL, 2003a) constitu@éizou esta exoneragédo tributaria. Com
isso, Estados e Municipios perderam parcela daatagédo de seus impostos. Os Municipios
foram duplamente prejudicados: pela exoneragatadii@ Imposto sobre Servigos (ISS) e pela
reducéo na partilha do produto de arrecadacéo MSIGCComo compensacédo dessas perdas,
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1996¢c) — ao Ensino Fundamental, impondo a suall@aréntre o

Governo Estadual e seus municipios, de acordo coémero de alunos
atendidos em cada rede de ensino. Quanto a amlickgrecursos do
fundo, pelo menos 60% das receitas dos governogridev ser

aplicados na remuneracdo dos profissionais do Maigisem efetivo

exercicio de suas atividades no Ensino Fundamentzico. Os 40%

restantes seriam destinados a sua manutencaoresolesaento. Estes
percentuais representam as duas promessas prindpadrUNDEF: a

melhoria das condi¢cdes salariais dos professoresde todos os
profissionais do magistério, e a universalizacaadesenvolvimento das
condicbes materiais do Ensino Fundamental.

1.3 O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA
CATARINA

Em Santa Catarina, embora a Constituicdo de 19%Misge a
criacdo de um 6rgéo responsavel pelo controle lilzagfo dos recursos
publicos no Estado e nos municipios catarinensesagdo do TCE s6
se concretizou em quatro de novembro de 1955, cbei Bstadual n°
1.366 (SANTA CATARINA, 1955). Desde os seus prirasianos de
existéncia o processo de composicdo do corpo dalibe — os
responsaveis pelas decisdes, os conselheiros euspod nomeagéo do
Poder Executivo.

A Constituicdo Federal de 1988, artigo 70 e, parseqiiéncia,
a Estadual de 1989, artigo 59, ampliaram as at@esi do Tribunal de
Contas, sem, contudo, modificar o processo de lesas julgadores,
ainda finalizado sem concurso publico. O Tribunal @bntas figura,
constitucionalmente, como um 6rgéo auxiliar dosePesl Legislativo,
Executivo e Judiciario. Suas decisdes podem incoaeecomposi¢ao
ao eréario — cofres publicos — dos danos constatioseels processos de
fiscalizagdo e multa aos ofensores da lei. Contn@o tém poderes para
executar as suas proprias decisdes, que, de foerd, gabem as
Procuradorias Estaduais, mediante o encaminhameiato titulo
executivo — valor valido a executar, do qual ndmeaaais recurso.

No caso dos pareceres prévios que examinamossgata-uma
competéncia constitucional, na qual aparece umgatutiauxiliar’ do
Poder Legislativo, quando o TCE emite apenas unecpar um

decorrentes da politica econdmica implementada galerno federal, a Unido ficou com a
obrigagao de ressarcir os Estados e Municipios.
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entendimento a respeito das contas anualmentagasspelos Prefeitos
e Governadores, sendo que a decisao final, o jegeEomé do Poder
Legislativo. Contudo, é importante perceber, ngstecesso, que a
Constituicao (SANTA CATARINA, 1989) imp&e um espcijuérum
de votacao para que possa o legislativo descoasidemtendimento do
TCE/SC.

Para os juristas o Tribunal de Contas auxilia gslativo, mas
nao € é6rgao auxiliar daquele Poder. Fernandes (20®8) explica esta
diferenca:

A funcdo dos Tribunais de Contas € até hoje
pouco compreendida. Estd na Constituicdo
Federal que auxilia o Congresso Nacional; ndo é
orgao auxiliar, porque julga as contas dos agentes
dos trés Poderes. Julga, sim, e com todas as.letras
Por esse motivo, ndo é assegurada a ampla
revisibilidade judicial das decisdes dos Tribunais
de Contas pelo Judiciario, havendo o Constituinte
estabelecido que "a lei ndo excluira da apreciacao
do Poder judiciario lesdo ou ameaca de Direito",
embora na propria Constituicdo Federal
encontrem-se as excec¢des definidas. Somente em
relacdo as contas anuais do Pais — impropriamente
denominadas de contas do Presidente da
Republica — é que se limita a emitir parecer
prévio, cabendo julgamento ao Poder Legislativo.

Pela Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a), a pretede
assegurar maior independéncia de suas atribuig®esnembros dos
Tribunais de Contas gozam das garantias de védhcie,
inamovibilidade e irredutibilidade de subsidio. |Baentar, como se
sabe, ndo € cargo vitalicio. Contudo, estas pratik@s estdo insertas
em contexto em que os julgadores sdo nomeados rpopracesso
politico, assim, a objetividade e a imparcialidad&éio fora do contexto
do julgador desde a génese de sua posse.

1.4 DELIMITACAO DO TEMA

Este tema chegou até mim por meio de minha atieidad
profissional e de minha filiacdo: sou Auditora Bisale Controle
Externo, concursada, no Tribunal de Contas do Bstel Santa
Catarina, e filha de uma professora do Ensino Fuedtal — ainda hoje
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em atividade — e de um advogado. Tenho, portantenmha formacéao,
o0s dois mundos que trato neste trabalho: a edueagéatireito.

Acompanhei, ainda estudante de direito, os trabkalta
constituinte de 1988 e acreditei nas potencialisadi® Constituicdo
cidada. Ja servidora publica, testemunhei as refoios anos de 1990
e vi muitos direitos historicamente garantidos sef@uridicamente”
espoliados pelos ventos neoliberais. Assisti, comoh, juizes togados
revogarem o principio constitucional do direito aiddo, legitimando
inconstitucionalidades.

Fiscalizei por alguns anos o FUNDEF e auditei, como
servidora, algumas denuncias sobre malversacao remasos do
FUNDEF. Senti, como filha, a ansia pelas melhodias condi¢des de
trabalho de minha mée. Observei, de muito pertgarde toda a
vigéncia do FUNDEF, o fato cotidiano que um colegaditor
amargamente um dia definiu como um “tudo vale apsa a multa for
pequena’.

Mas esta era uma realidade que eu era capaz deemTdpr
criticamente somente com a emocdo, de um ladomeurn legalismo
cartesiano, de outro. Nao tendo encontrado notdiestas respostas,
percebi que o direito a educagdo — publica e ddidquie — ndo
interessava muito a doutrina juridica, provavelmgrdrque esta defesa
nao € mercantilizavel. Foram os educadores, o graivt das reformas
dos anos noventa, que procuraram compreender erdEsvos sentidos
da legislacdo educacional e foram os educadoresrguajudaram a
adensar o meu pensamento e minha atividade juridica

Vejo, hoje, que, em tempos de reformas, de ceddiddi da
educacéo para a “solugédo” dos graves problemasaisduasileiros, em
tempos da culpabilizacgdo do professor, em tempos de
contingenciamento dos parcos recursos historicameastinados a
educacdo, em tempos de sindicatos desmobilizadd® contrapor
dados novos ao discurso oficial do “compromisso eceducacao”.

Para Souza Neto (2003) as pesquisas sobre finagmianda
educacdo se constituem em importante subsidiogsaealucadores e a
sociedade civil, assim como para o trés poderesEdtado no
cumprimento dos parametros legais sobre a educexgBoasil. De fato,
se o0 estudo da politca educacional suscita abendag
multidisciplinares, trata-se de reconhecer questivifade e, sobretudo,
a verdade de uma politica ndo requer, apenas, stregiio de um
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aparato legal (reforma constitucional, leis, regdatacbes e
programas), mas a disseminacéo de valores e aihadaparelho estatal
e na sociedade.

Neste sentido, o legislador ordinério, por meicadiigo 11 da
Lei n°® 9.424 (BRASIL, 1996b), ao especialmente avar atuacdo do
Tribunal de Contas, expressa uma no¢do de comgremd na
politica protetiva que aparentemente acolhe. Hasqueonsiderar que a
acdo das entidades fiscalizadoras, no caso especifiTribunal de
Contas, como integrantes do aparelho estatal, estbdcadas nas
relagbes que confluem nos resultados da execucadew@minada
politica publica, delineando-se a sua realidade.

Em suas licbes sobre o positivismo juridico Bob{i895)
estuda duas diferentes definicdes do direito, eod@nte juspositivista
e a da escola realista: a primeira considera dtaivélido no &mbito do
dever-ser; nesta ordem, o poder de decidir, de diadireito ao caso
concreto, é uma atividade puramente declarativeeprodutiva de um
direito existente; para a segunda corrente, otdiree define pelo
aspecto de sua eficicia, do angulo do “ser”, amasljuridicas sdo as
gue os juizes aplicam no exercicio de suas fungdes.

A atividade de dizer o direito — julgar o caso getw — seja
pelo Poder Judiciario ou por meio dos TribunaisCaatas, espelha a
diferenca abissal existente entre uma e outracsitua que a lei “diz” e
0 que ela, por forca interpretativa, passa a “tlizer

Também figura nesta composicdo de forcas o exealdor
norma — que, no caso do FUNDEF, sdo os adminisgadmiblicos, 0s
ordenadores das despesas — cujo desempenho, n@stis publico,
correlaciona-se, em estreita medida, com a forcantjdora, o poder
coercitivo, que devem ser exercidos por meio ddsumais de Contas.

A presente pesquisa ocupa-se do FUNDEF na vigé&lestes
dois reinos equidistantes: a sua concepc¢ao legalever-ser — e 0 que
Davies (2004) cunhou de “principais percal¢os” acexgdo do referido
Fundo — o ser, na pratica dos executores do Fundo.

1.5 PRESSUPOSTOS TEORICO-METODOLOGICOS
Nosso estudo insere-se no campo das politicascpsdblxplica

Azevedo (1997) que a investigacdo de politicasigamblultrapassa os
limites da sociologia e da ciéncia politica, dadoseu carater
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interdisciplinar. Na seara educacional, sobretudpadir dos anos
noventa, embora seus estudos tenham como refer@niomeira a
educacdo, sdo utilizados referenciais de outros peamdo
conhecimento, inclusive o direito. De mesma forpaa a construgédo
de nosso conhecimento, procuramos distintas abemndagle nosso
objeto de estudo. Para andlise da legislacao dmeciegdo FUNDEF
nos valemos de ferramentas da hermenéutica juriclicdexto em que
0s subsidios de Bobbio (1988; 1999) e de Ferrap(t088; 1999)
tiveram especial relevancia. Para a compreensadFUWNDEF, a
definicdo de seus conceitos, 0 alcance de sua @®clpara o
conhecimento dos seus impactos para a escola @lblgara o pacto
federativo e, ainda, para a apreensao da conjueturgue o FUNDEF
esteve inserto 0 campo educacional é, notadansefaate privilegiada.

Para Shiroma, Moraes e Evangelista (2002, p. 7¢rod
politica aparece articulado as fun¢des de Estagordsso, designa um
“conjunto de atividades que, de uma forma ou deapsfio imputadas
ao Estado moderno capitalista ou dele emanam”.ig3ot abordar a
educacdo como uma politica social requer considend espaco mais
amplo da acao estatal (AZEVEDO, 1997).

Assim, para compreendermos como se materializegisldgcéo
de regéncia do FUNDEF como um instrumento de cgéore- ainda
gue de forma fragmentada — do direito a educagédoymmos pensar o
tema sob uma perspectiva materialista da hist&rgnificando-a no
contexto das determinantes do capitalismo e dadsetalasses. Isto
significa, diz Frigotto (2006, p. 241), que se gueos ter uma
compreensao dialética da realidade histdrica,

[...] as dimensBes econdmicas, cientificas, tésnica

e politicas da educacao se constroem de forma
articulada por diferentes mediagbes e, por se

darem numa sociedade de classes, se produzem
dentro de contradi¢des, conflitos, antagonismos e

disputas.

Para inserir a pesquisa no campo da critica, trababm trés
dimensdes tedricas propostas por Netto (1996): vis&o atenta do
Estado e da sociedade civil, as indicactes adegudadeterminacoes
econdbmicas impostas as politicas sociais e a cemgdie de seus
limites. De fato, foi importante considerar o Estain sua natureza de
classe, de elemento garantidor da acumulagéo IstpitaAinda que
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estejamos descrevendo uma doutrina hegemonica gragara do
Estado minimo, estamos considerando o Estado m&xareo capital
(PERONI, 2003).

Com Netto (1996) entendo as politicas sociais comaampo
de tensbes, seja na sua formulacdo, seja no cangposuad
implementagdo. Shiroma, Moraes e Evangelista (2p028) ndo se
arredam desta visdo, enunciando os dois momentoguendividimos
este trabalho — o campo formal e o real de umdigmlpublica — “o
Estado, impossibilitado de superar contradicdessgoeconstitutivas da
sociedade — e dele proprio, portanto — administaa Ao plano formal,
mantendo-as sob controle no plano real”.

Este pensamento nos deu valiosas indicacfes dsibifidades
de realizacdo dos direitos sociais constitucioadbs. Coutinho (2006)
considera que este embate se da em dois momemopais: 0 pouco
gue conquistamos de direitos que asseguramos legeEnmpendem a
luta das “classes trabalhadoras” e, quando estgdisdo legislados, a
par dos direitos sociais, estes ndo se efetivampoégue ndo existem
recursos, mas pela auséncia de um interesse pubkcanossos
governantes.

As prioridades de Estado se voltam, hoje, ao chanagukte
fiscal (COUTINHO, 2006, p. 165). O FUNDEF é um exdmn
emblematico disso, tendo restado a alocacdo desmcw@o Ensino
Fundamental, ndo se garante sequer o atendimeste aninimo.

Ainda com Netto (1996) e Azevedo (1997) entendo que
avaliacdo de uma politica social deve consideraomexto de sua
orientagdo macroecondmica. Por isso, procuramospre@nder o
momento da reestruturacdo capitalista em que sendas reformas de
Estado no Brasil dos anos noventa e, neste contestoreformas
educacionais, em cujo bojo estd o FUNDEF.

Adotamos como referencial a adverténcia de Azey®@®7) de
gue outros elementos, outras particularidade losaisarticulam ao
referencial prescritivo de uma politica. Destap@a compreendermos
as premissas que poderiam afluir no processo d&pmetacdo e
execucdo do FUNDEF estudamos a sua formulacdou gorexesso
legislativo, bem como o contexto juridico-institutal do TCE/SC.
Consideramos, também, que estas interrelagbes sfemposer
apreendidas no ambito da contradi¢cdo, categogaarte para o nosso
trabalho.
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Para Thompson (1981, p. 61) todo conhecimento ridstd@
provisério, “com muitos siléncios e impurezas”. Medem destes
siléncios e impurezas, vimos, por exemplo, queto de@ determinado
conselheiro julgador ter pertencido aos mesmosrgaguhartidarios de
determinado jurisdicionado ndo é suficiente parplieer o voto de
aprovacdo das contas de uma gestdo estadual, wgueeesm outros
exercicios veremos as contas aprovadas, nas mesmdisdes, também
beneficiando partidos de oposicdo a antiga filiagdm mesmo
conselheiro. Os processos examinados ndo saocesidisipara dar conta
da totalidade, de todos os interesses que podenoivenwuma aprovacao
de contas, além dos vinculos partidarios: paremsescompadrios,
cargos, transferéncia de recursos, aliangas e tdspentre 6rgéos
integrantes do aparelho de Estado — Tribunal déc¢dusMinistério
Pdblico e o préprio Tribunal de Contas — por aumede suas
participacdes na receita do Estado, quando da agfov da lei
orcamentaria anual. Mas entendemos possivel idemtihs forcas que
poderiam dar concrecdo a legislacdo do fundo ouachliza-la e
identificar a importancia da educacdo em relac@oteas proposicoes
politicas abordadas nos pareceres prévios.

1.6 A DELIMITAGAO DO UNIVERSO DE PESQUISA

Se o0 documento existe fora do pesquisador, paraagsa extrair
dele dados da realidade € preciso que assuma usigi@ativa na
producdo de conhecimento: localiza, selecionardf&, sistematiza,
analisa as evidéncias que apresenta. Esses passokam de
intencionalidades que, para além da pesquisa, Beulam aos
determinantes mais profundos e fecundos da inegstey quais sejam
discutir, elucidar, desconstruir compreensGes dondwou discutir,
elucidar, construir compreensées do mundo: proddeicumentos,
produzir conhecimentos € produzir consciéncias. AR@ELISTA,
2003, p. 8)

1.6.1 O recorte temporal e 0s processos pesquisados

O recorte temporal eleito para a delimitacdo doversp de
pesquisa se fundamenta no periodo de vigéncia tiDEF, da data em
gue se iniciou o processo (autuacdo) no Tribun&atgas do Estado —
1998 — até o encerramento do FUNDEF — 2006 — queldgar ao
FUNDEB.
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Para a identificacdo dos documentos foi consultadoervo de
decisbes do Tribunal de Contas do Estado de Satéaita, disponivel
no Sistema de Processos do Tribunal (SIPROC) éaads relatérios da
Contas anuais do Governo do Estado publicados rapog pelo
Tribunal de Contas.

Isto posto, no desempenho de suas func¢des, o afikda
Contas do Estado de Santa Catarina se manifesemicqgao FUNDEF
por meio dos seguintes tipos de processos:

a) emissdo dos pareceres prévios nominados de preqagstacio de
contas de Prefeito (PCP) e de processo prestacdcod@s do
Governador (PCG) em conformidade com o dispostoanigos 59, |,
da Constituicdo Estadual (SANTA CATARINA, 1989) ¢ ihcisos | e
Il da Lei Complementar n® 202 (SANTA CATARINA, 2080

b) julgamento dos atos de gestdo dos administradarelicps, que
dizem respeito ao dever constitucional de prestatas, atribuivel a
todo aquele que lida com recursos publicos, cagteitas e ordena
despesas, que tramitam no Tribunal por meio dosepems autuados
como PCA — prestacéo de contas anual do administrads termos do
artigo 59, inciso Il, da Constituicdo Estadual (SANCATARINA,
1989), no artigo 1°, inciso Ill e 9°, todos da Caimplementar n® 202
(SANTA CATARINA, 2000a);

c) julgamento dos atos administrativos de natureza tabdn
financeira, orcamentaria, operacional e patrimommatruidos por meio
de auditorias, com o objetivo de verificar a ledgdie, a legitimidade, a
moralidade, a economicidade, a eficiéncia e a @fcalos atos
administrativos, e que sdo autuados como processauditoria de
registros contabeis (ARC), processo de auditoridinéria (AOR),
processo de auditoria de Licitacdes, contratosy&mins e atos analogos
(ALC) conforme o disposto no artigo 59, incisos IV, da Constituicdo
Estadual (SANTA CATARINA, 1989), no artigo 1° isos lll e V e
nos artigos 29 a 33, todos da Lei Complementar G2 GSANTA
CATARINA, 2000a);

d) julgamento de matérias identificadas em PCP ou ROE& sdo
autuadas como autos apartados denominados de gwecds/ersos
(PDI);

e) julgamento de fatos irregulares denunciados, que a#uados
como processos de denuncia (DEN) e, ainda, de fategulares
representados que sao autuados como processoerdpE® (REP) e
representacao judicial (REPJ), de acordo com asismos artigos 65
e 66 da Lei Complementar n® 202 (SANTA CATARINAQRQ);
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f) decisdes em consulta, as quais, apds o julgamentelenario,
constituem em prejulgado, de natureza interpretates direito em tese,
em matéria de competéncia do Tribunal de Contas, @mbjetivo de
uniformizar a jurisprudéncia, nos termos do disposi artigo 154 do
Regimento Interno do Tribunal de Contas do Esta8&NTA
CATARINA, 200l1a), e que sdo autuadas como processwsultas
(COM);

g) julgamento da legalidade dos editais de concorénxiblica,
quando as despesas licitadas fossem suportadasosamcursos do
FUNDEF, e que tramitam como processos exame deaisdie
concorréncia (ECO);

h) julgamento das tomadas de contas especiais (fog)cessos tce —
que visa a apuracdo dos fatos, identificacdo deporsaveis e
recomposicdo do dano quando constatados prejuizeraw® nos
termos do artigo 10 da Lei Complementar n° 202 (BAN
CATARINA, 2000a), do artigo 32, Lei Complementar2®2 (SANTA
CATARINA, 2000a) e, por fim, do artigo 65, paragraf®, do mesmo
Diploma Legal.

Utilizando-se o descritor “FUNDEF”, o acervo dotsma de
processos do Tribunal de Contas do Estado de &&at#aina indicou
292 decisbes exaradas pelo Tribunal de Contas oldsContudo, o
FUNDEF foi discutido em outros processos, aindaegie assunto n&o
tenha integrado a deliberacgéo final nos autos;agras processos PCP
e PCG foram 3020 retornos atinentes ao recortedshga pesquisa.

8 A Tomada de Contas Especial tem génese em tri8its: em primeira possibilidade, a
autoridade administrativa, sob pena de respondabi#i solidaria pelo dano, nos termos do
disposto no artigo 10 da Lei Complementar n° 2G2NBA CATARINA, 2000a) ao constatar

o dano, adota as providéncias administrativas paracomposi¢do do prejuizo e, em néo
logrando éxito, determina a instauracdo do processtomada de contas especial, para a
qualificacdo dos fatos, quantificacdo do dano, tileacdo dos responsaveis, instauracéo do
contraditorio, e que, apdés o encerramento da deraataifase interna, deve ser encaminhada
para o Tribunal de Contas para instrucéo e julgémenando devera o débito ser recolhido ou
ainda ser constituido em titulo executivo a seasmichado as Procuradorias para a execugéo
fiscal — de competéncia do Poder Judiciario, pa@natricdo dos bens, conforme o previsto no
artigo 5°, inciso XXV, da Constituicdo Federal (BRA, 1988). A outra possibilidade da
autuacdo de processo como tomada de contas espmEmial ocorrer por determinagdo do
Tribunal de Contas a unidade gestora, nos termosartigo 10, paragrafo 1° da Lei
Complementar n°® 202 (SANTA CATARINA, 2000a), fixanthe prazo para o cumprimento
desta deciséo. Por ultimo, o Tribunal de Conta€simdo, pode decidir pela conversdo de
processos ja em tramite em tomada de contas espp@ado configurado o dano ao erario,
seja na fiscalizacdo de atos e contratos — preseSS®R, ARC, ALC e PDI — conforme o
disposto no artigo 32, Lei Complementar n® 202 (SANCATARINA, 2000a) e, ainda, na
apreciacdo de denuncias e representacbes — procB&, REP e RPJ — consoante o
assinalado no artigo 65, paragrafo 4°, do mesmitmigp Legal.
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Isto posto, e considerando a diversidade de tigoprdcessos
nos quais o FUNDEF pode figurar, o universo de pisaq foi
delimitado aos processos PCP e PCG. E de se direos) referidos
processos foram examinados em todo o seu tramit@riboinal de
Contas do Estado: investigando-se os relatériosices, pedidos de
reapreciacao e recursos cabiveis.

Ao realizar a selecdo do material objeto da prespasquisa
considerou-se, sobretudo, a potencialidade dosxrefl politicos do
parecer prévio das contas anuais que subsidiatdganento pelos
Poderes Legislativos, cujo julgamento, ainda queculado a um
parecer que deve ser técnico, tem, notadamentieo quaiitico.

A qualidade “técnica” atribuivel ao parecer préei@rado pelo
Tribunal de Contas do Estado, confrontado com ag&oindos
Parlamentos, também quer significar a suposta dsemi@a Corte de
Contas neste processo de julgamento das contasedfaexpectativa
do carater técnico do parecer prévio encontra éb@erocesso de
escolha e nomeacdo dos Conselheiros dos TribunaisCantas
assentados pelo artigo 61 da Constituicdo Estad$ANTA
CATARINA, 1989). Os conselheiros — julgadores dastas — séo
nomeados pelo Governador do Estado mediante pmakssescolha
politica, sem concurso publico, na forma precordzaelo artigo 61 da
Constituico do Estado de Santa Catalin&ANTA CATARINA,

19 Art. 61 — O Tribunal de Contas do Estado, integrpdr sete Conselheiros, tem sede na
cidade de Floriandpolis, quadro préprio de pesedatisdicdo em todo o territorio estadual,
exercendo, no que couber, a competéncia previsas n83.

§ 1° Os Conselheiros do Tribunal de Contas serdneados dentre os brasileiros que
satisfagam os seguintes requisitos: | - mais déate cinco e menos de sessenta e cinco anos
de idade; Il - idoneidade moral e reputacéo ilipdtla- notérios conhecimentos juridicos,
contébeis, econdmicos e financeiros ou de admagtr publica; IV - mais de dez anos de
exercicio de funcdo ou de efetiva atividade prifisl que exija os conhecimentos
mencionados no inciso anterior.

§ 2° Os Conselheiros do Tribunal de Contas do Bstao escolhidos: | - trés pelo
Governador do Estado, com a aprovagéo da Assentlglgislativa, sendo dois alternadamente
dentre auditores e membros do Ministério Publicwguwo Tribunal, indicados em lista triplice
pelo Plenario, segundo os critérios de antiguidadeesrecimento; Il - quatro pela Assembléia
Legislativa.

§ 3° O processo de escolha de Conselheiro do THilie Contas do Estado obedecerd ao
seguinte critério: | - na primeira, segunda, quartpiinta vagas, a escolha sera de competéncia
da Assembléia Legislativa; Il - na terceira, segtssétima vagas, a escolha cabera ao
Governador do Estado, devendo recair as duas 8ltiafi@rnadamente, em auditor e membro
do Ministério Publico junto ao Tribunal; lll - a p& da oitava vaga reinicia-se 0 processo
previsto nos incisos anteriores.

§ 4° — Os Conselheiros do Tribunal de Contas tesionesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos Deseadwags do Tribunal de Justica.
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1989). O processo de nomeacao dos ConselheirosTrifmgnais de
Contas é deflagrado pelos proprios fiscalizados,detentores dos
mandatos eletivos, processo que requer aliados,seneans,
entendimentos e rendncias, uma vez que se tratendeargo publico
vitalicio, ao qual se atribui, pela natureza dappe funcdo a
desempenhar, consideravel poder, com remuneracaivakmte ao
maior subsidio vigente no Estado — paragrafo 4°adigo 62 da
Constituicdo Estadual (SANTA CATARINA, 1989). Ndar@, o novo
Conselheiro empossado é instado a julgar as cdetagyente politico
dos quadros partidarios que este mesmo julgadegriwa, mas, em
sentido contrario, as mocbes de impedimento ou eftdBp sdo
incomuns nos registros das sessdes colegiadashlmdirde Contas do
Estado.

Silveira (2006) e Davies (2001b; 2001c) assinalqne a
questdo do critério de escolha para a eleicdo digmdores dos
Tribunais de Contas Brasileiros também é relevapata se definir a
atuacao destes tribunais. Ferraz (1999, p. 154)remnesta distingao
ao afirmar que, se os Parlamentos s&o “Orgaosd@slitor exceléncia”,
€ ainda mais relevante o parecer prévio emitido pabunal de Contas
com “a isencao e a imparcialidade tipicas desg&osi'.

Vale citar o disposto no artigo 1° inciso |, dai Le
Complementar n°® 64 (BRASIL, 1990a) que arrola,ecias causas de
inelegibilidade, a rejeicdo das contas relativasxacicio de cargos ou
funcdes publicas "por irregularidade insanavel edeeisao irrecorrivel
do 6rgédo competente, salvo se a questdo houvemsidstiver sendo
submetida a apreciacao do Poder Judiciario".

No que tange as decisdes pronunciadas pelo Triben@bntas
em consultd’ — mencionadas acima na alinea “f’ — atinentes ao

§ 5° — Os auditores, nomeados pelo Governador ted&sapos aprovagdo em concurso
publico de provas e titulos, teréo, quando em gulgsto a Conselheiro, as mesmas garantias e
impedimentos do titular e, quando no exerciciod#anais atribuicdes da judicatura, as de juiz
de direito da Ultima entrancia.

2 E competéncia do Tribunal de Contas do Estadoai¢aSCatarina, inscrita no artigo 59,
inciso XII, da Constituicdo Estadual (SANTA CATARAIN1989), responder a consultas sobre
interpretagdo de lei ou questdo formulada em fzeadministradores publicos estaduais e
municipais. Estas consultas, acerca de duvidas sshaplicacdo dos dispositivos legais e
regulamentares e relativas & matéria de competé&widribunal de Contas, podem ser
formuladas pelo Governador do Estado, Presiderstessdembléia Legislativa do Estado de
Santa Catarina (ALESC) e do Tribunal de JusticEdmdo (TJE), Secretarios de Estado e
Procuradores Gerais, Dirigentes de autarquias.edades de economia mista, empresas
publicas e fundagdes estaduais e municipais, RrefeiPresidentes de Camaras Municipais —
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FUNDEF e aos recursos destinados constitucionaémanéducacao,
denominadas de “prejulgados”, estas integram aumEsem namero de
44 ementas (SANTA CATARINA, 2009a), como parameteoanalise
das decisdes exaradas nos pareceres prévios. fearde disposicao
regimental (SANTA CATARINA, 2001a) o Tribunal de @as, por ato
do Presidente, deve realizar a consolidacdo dgsigados, o que
significa, na pratica, organiza-los em ementasaui&elos.

Desse modo, objetivou-se na presente dissertagiuitidi a
interpretacdo “em tese” conferida as regras do FENRnalisar alguns
dos seus parametros de analise e, por fim, coaftoatcom as decisées
exaradas nos pareceres prévios, buscando-se senigemtidade do
FUNDEF.

Entre as modificagfes introduzidas pela Emenda t@acisnal
n® 14 (BRASIL, 1996a) focamos o FUNDEF porque, derdo com o
discurso oficial do Governo do Presidente Ferngnddorique Cardoso
que o implementou, esta seria a mais importante “pamover a
imediata e efetiva redistribuicdo dos recursosdikacio” (CHAGAS,
2004).

1.6.2 Os municipios selecionados

Uma vez assentado para a pesquisa 0 exame dosrparec
prévios das contas estaduais — era preciso alcancselecdo dos
municipios que melhor representasse a realidade squeretendia
estudar, para que desta fosse possivel a aprodntdmovimento
real”.

Como preveniu Evangelista (2003) esta etapa éceadintre a
ampliacdo da empiria e 0 seu estreitamento, eraispreque se
interpusessem critérios de selecdo que expressast@mza e,
sobretudo, bem representassem o universo de edtadte processo foi
preciso considerar, sobretudo, a natureza do olge® procurava
conhecer: os repertérios de jurisprudéncia do Tidbde Contas do
Estado. A expressdo Jurisprudéfici@m primeira acepgdo, sugere a

artigo 1°, inciso XV da Lei Complementar n® 202 {8A CATARINA, 2000a) c/c artigos
103, 104, 105 e 106 do Regimento Interno (SANTA GRINA, 2001a).

2L O tema ser4 mais bem focado adiante. Preliminaemesibe assinalar que no dizer de
Teixeira (1981) o termo Jurisprudéncia, para osarams, designava ndo s6 conhecimento do
direito, mas, também, do que era “justo ou injusfdd Direito brasileiro e francés é a
expressao da “pratica dos Tribunais”. Para Re&l81(1p. 167) a jurisprudéncia é a "forma de
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idéia de uniformidade, coesdo de entendimento.@ontinexiste nos
Tribunais de Contas patrios a figura da simulawanté? Afigurou-
se, portanto, dificil — se ndo impossivel — extsaium padréo decisério,
um critério a priori aplicavel a todos os 293 mipims catarinenses
cujas contas sado avaliadas pelo Tribunal de Caolat&stado.

Uma determinada interpretagcdo conferida as normas d
FUNDEF em um exercicid ndo seria a mesma, necessariamente,
considerada no proximo exercicio. Da mesma formantendimento
aplicado as contas municipais pode n&o ser o meenferido as contas
do governo estadual. Entre as possibilidades dsomfgicia de
tratamento entre as unidades submetidas a jursdigaTribunal de
Contas podem ser elencadas a filiagdo partidasaadentes politicos
ou, ainda, os partidos aos quais os Conselheirdgidonal de Contas
foram vinculados antes de sua nomeacéao.

Além disso — e também por isso — outros fatoregmoidtegrar
os “bastidores” de uma decisédo processual, quaisisa capacidade de
defesa da parté a capacidade de compreensdo do processo e até
mesmo a complexidade de um sistema juridico aoaagkente politico
deve atender no desempenho de suas fungbes. Ssfagbsupor que a
capacidade de interagéo no processo do Governduast@or meio de
suas Procuradorias e assessorias, seja a mesmandepios recém-

revelacdo do direito que se processa através doiexeda jurisdicdo, em virtude de uma
sucessédo harmdnica de decisdes dos tribunais".

22 Simula é um verbete que designa a interpretacéiticiu pacifica e majoritaria adotada por
um Tribunal, com o fito de promover a uniformidafgre as decisdes. A simula vinculante,
de outro lado, é a jurisprudéncia que adquire fdedei. No Brasil, a simula vinculante foi
instituida pela Emenda Constitucional n® 45 (BRASI004a), que assim modificou o artigo
103-A da Constituicdo Federal: “O Supremo TribuRaderal podera, de oficio ou por
provocacédo, mediante decisdo de dois tercos desnsemnbros, apds reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional, aprovar simula que, ampdetisua publicacdo na imprensa oficial, tera
efeito vinculante em relac@o aos demais 6rgaosoderPRJudiciario e a administracdo publica
direta e indireta, nas esferas federal, estadmalrécipal, bem como proceder a sua reviséo ou
cancelamento, na forma estabelecida em lei.” Sublse que, por forca da norma
constitucional acima reproduzida, os Tribunais dent@s devem atender as sumulas
vinculantes, assim como as demais normas juridicasste sentido que se afirma que inexiste
nos Tribunais de Contas a figura de simula conrgafeinculante introduzida pela Emenda
Constitucional n° 45 (BRASIL, 2004a).

% Na definicio de Placido e Silva (1941) exercicio @eriodo de tempo para o qual o
orcamento foi instituido, o qual, de acordo comrtga 34 da Lei n°® 4.320 (BRASIL, 1964),
coincide com o ano civil.

2 Embora a garantia & ampla defesa e ao contradig#jam garantias constitucionais
expressas no artigo 5, inciso LV, da Constituicédefal (BRASIL, 1988a), faticamente em se
tratando de ramo de Direito que pressuponha algspecializacdo ha que se considerar os
recursos da parte integrante do processo paraatangstes profissionais, por exemplo.
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criados, distantes dos grandes centros e cuja etanainda hoje é
essencialmente rural? Queremos dizer aqui queaiciule de produzir
defesa, de se manifestar nos autos, em se tratlrsdmunicipios mais
pobres ndo pode ser comparada com a do governostimcEque
dispbes de toda a estrutura e aparato juridicorastmitivo da
Procuradoria Geral do Estado.

Com base nas indica¢cfes acima, optou-se por uniseada
Estado de Santa Catarina, do ponto de vista saridéetico, segundo 0s
pardmetros de populagéo, indicadores de infraasrig de Fundo de
Participacao dos Municipios (FPM) per capita.

Na etapa preliminar da selecdo aqui descrita, dermi-se a
divisdo geografica do Estado de Santa Catarina ienomegides, assim
entendidas pelo conjunto de cidades contiguas ecidade podlo, quais
sejam: Ararangua, Blumenau, Campos de Lages, QamirChapeco,
Concordia, Criciuma, Curitibanos, Florianépolisajdi, Ituporanga,
Joacgaba, Joinville, Rio do Sul, S&do Bento do Sih, Miguel do Oeste,
Tabuleiro, Brusque, Tubardo, Xanxeré.

Nestas cidades polo foi instalada uma Secretarigstiedo de
Desenvolvimento Regiorfdlpor meio das quais o governo estadual se
faz politicamente presente. Estas regionais sédaab "carro-chefe" da
politica de "descentralizacdo" proposta pelo Partid Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB) do governador Luiz rtdque da
Silveira.

Em cada microrregido foram escolhidos mais trésicfpios,
além das cidades pélo, a excecéo da microrregi&@adeBento do Sul,
composta por trés municipios e da microrregido dap€co, da qual,
pelo grande numero de municipios, foram escolhid@dés quatro
municipios. Esta amostragem representa, aproximamaml3,66% do
total de 293 municipios catarinenses.

A selecdo dos trés municipios por microrregiao teweno
referéncia os critérios mencionados de popula@@@El 2000) — além
da cidade p6lo um municipio de maior contingenteutaxional —, de
indicadores de infraestrutura (IBGE, 2000) — almstento de agua e
fornecimento de esgoto —, de renda per capita (IBEBO0) e, na

% Criadas pelas Leis Complementares e Estadua$3nfSANTA CATARINA, 2003a) e 284
(SANTA CATARINA, 2005a).
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sequéncia, extraiu-se deste Ultimo grupo os muoiigue obtiveram
maior receita do FPM per capita (IBGE, 2004).

Com estes dados pretendeu-se, também, obter uihgoeid-
econdmico dos municipios cujos pareceres prévias asfalisados,
buscando-se a compreensdo dos condicionantes qflliicon no
processo de emissdo do parecer prévio, para gse fusssivel uma
aproximagao ao “movimento real”.

O FPM?® é uma das modalidades de transferéncias de recurso
financeiros da Unido para os Municipios, estandwipto no art. 159,
inciso |1, alinea “b", da Constituicdo Federal, gigpde:

A Unido entregara:

| - do produto da arrecadacao dos impostos sobre
renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados, quarenta e sete por
cento na seguinte forma:

a) [..];

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento

ao Fundo de Participagdo dos Municipios.

O FPM tem por escopo a destinacdo de recursos @uisigios
de menor contingente populacional, os quais, em rsaria, S80
constituidos de comunidades essencialmente ruBdstarte, se a
economia local ndo é capaz de gerar outras fontesedeita de
competéncia arrecadatéria do municipio, logo, aomfainte de receita
destas pequenas municipalidades é, justamente trastferéncia de
recursos da Unido. Tal transferéncia integravastacde recursos que
constituiria 0 FUNDEF na ordem de 15%, nos termosadigo 1°,
paragrafo 1°, inciso |, da Lei n® 9.424 (BRASIL968). Segundo Negri
(1997) o FUNDEF, para alguns municipios, podergnificar grave
perda de receitas. Este viés de andlise, a sanadto adiante, € bem

% De acordo com o previsto no Cédigo Tributéario Naai (CTN), Lei n® 5.172 (BRASIL,
1966), do montante do Fundo de Participacdo dosidipios (FPM), 10% pertencem as
Capitais; 86,4% séo devidos aos Municipios doimtero restante, 3,6%, constituem o Fundo
de Reserva para distribuicdo entre os Municipiogtiior com mais de 142.633 habitantes,
na forma prevista pelo Decreto-Lei n® 1.881 (BRASIR81) e pela Lei Complementar n°® 91
(BRASIL, 1997b), art. 3° E competéncia do TribugelContas da Unido o célculo das quotas
e a fixagcdo dos coeficientes de participagdo da déuhicipio na distribuicdo de recursos do
FPM, com base nas estimativas populacionais de bhdscipio brasileiro enviadas ao
Tribunal pela Fundagéo Instituto Brasileiro de Gafig e Estatistica (IBGE) até o dia 31 de
outubro de cada exercicio e na repdacapitade cada Estado, que também é informada pelo
IBGE.
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desenvolvido por Esteves (2006), que tipifica esséorcdo como um
“comprometimento ao inverso de um mecanismo desfieaéncia de
verba”.

A esse respeito, outra importante correlagdo quee pEer
estabelecida, para a formulacdo de um perfil sécamdmico dos
municipios selecionados para a pesquisa, refeae-$°M per capita e
aos indicadores de infraestrutura — abastecimeat@glia e esgoto.
Observe-se mais atentamente, por exemplo, na mégidao de
Xanxeré, os municipios de Lajeado Grande e de XénXeajeado
Grande perfez o primeiro lugar na classificacdo Fp# capita no
Estado em 2000 (IBGE, 2000) — ou seja, haquelecixerera o
municipio mais dependente do FPM do Estado —; re tgunge aos
indices de infraestrutura, no mesmo periodo (SANJATARINA,
2006a), perfez os escores na classificacdo Estaduala 236° posicao
quanto ao abastecimento de &gua e 199° lugar nuimEnto a
necessidade de tratamento de esgoto. Xanxeré @c@@d° lugar na
classificacdo FPM per capita no Estado em 2000 EIBZD00), mas
ostenta indices um pouco melhores de infraestruiaralassificacdo
estadual do que Lajeado Grande, a saber: 58° estealmaento de agua
e 151° lugar no tratamento de esgoto.

Confrontando-se um municipio de outra microrred@uoe-se,
por exemplo, Joinville, uma das economias maispenés do Estado,
293° municipio na aufericdo dos recursos do FPMue figura, no
entanto, na 2° posi¢do no abastecimento de agasaeénto de esgoto
no Estado de Santa Catarina. Como se vé, Santaindata “sul-
maravilha”, ostenta desigualdades interregionaistrarregionais que
implicita ou explicitamente se apresentaram nosgeaes prévios aqui
analisados.

Considera-se que, se desigualdades sociais naanpsde
suprimidas com a lei, sem a mudanca efetiva deigesl estruturais,
estas ndo podem ser ocultadas pelos procedimesupsradas pelas
partes ou suprimidas no contexto burocratico dagsso, ainda que
pela vontade do julgador.

1.7 O BALANCO DE LITERATURA
O balanco da literatura figurou entre os dois mdo®ras duas

dicotomias que procuramos retratar no presentaltrapora oferecendo
interpretagcbes adequadas ao conhecimento da lefeg@ncia do
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FUNDEF, ora indicando os elementos de ruptura cden mas analises
trazidas ao balanco.

Entre os temas presentes nos debates pelo ment® qua
merecem destaque nestas notas introdutérias: aléatpe o FUNDEF
nao trouxe recursos novos a educacao, traduzintbrga, em sua
concepcéo, a logica gerencialista. Outro pontadoaz discussao pelos
autores estudados diz respeito a sisteméatica ttidisdo de recursos —
nao assentada em critérios de qualidade, tanto u® tgnge a
manutencdo e desenvolvimento do ensino, quantolaizagdo do
magistério que da nome a definicio do FUNDEF. @etar topico
destacado pelos autores foi 0 da desidia da coigiib da Uniéo para
com o fundé’. No que tange ao controle do FUNDEF, nosso
levantamento pouco encontrou trabalhos que se atsdim ao estudo
do papel dos 6rgéos de controle no acompanhamareretucéo da lei.
Os estudos que coligimos privilegiaram o controleia® do FUNDEF
que teve previsdo na legislacdo que instituiu adurgquando foram
destacadas a inoperancia do controle, a ingeréacieomposicao dos
conselhos, bem como a ndo capacitacdo dos memhsoSACS. Este
quadro tedrico oportunizou extrair dos apontameritagidos pela
doutrina, alguns dos limites e possibilidades décagio da lei,
percebidos pelos autores de referéncia do tema.

Além disso, a par do que antes registramos houveynamde
siléncio dos doutrinadores quanto a legislacdoegé€ncia do fundo.
Portanto, o balanco da producédo bibliografica nesngiiu uma maior
aproximagdo aos autores de referéncia, orientaodoquanto a
interpretagéo juridica do FUNDEF.

1.8 A ORGANIZACAO DO TRABALHO

Concebemos nossa pesquisa em dois momentos pigncipa
identificados na criagcdo e execucdo do FUNDEF:vedser e o ser.

7 A distribuicdo dos recursos do Fundo, de acordunocart. 2 da Lei n° 9.424 (BRASIL,
1996b), dar-se-ia entre o governo estadual e osrgos municipais, na propor¢do do nimero
de alunos matriculados anualmente nas escolastEttes das respectivas redes de ensino,
considerando-se, para esse fim, exclusivamenteasiscoias do ensino presencial de 12 a 82
série do Ensino Fundamental, cujos dados seriaetaciis pelo Ministério em censos anuais.
O referido Fundo, que vigorou, obrigatoriaméhta partir de 1° de janeiro de 1998 a 31 de
dezembro de 2006, foi disciplinado pela Lei n° 9.4BRASIL, 1996b), que foi
regulamentada, de seu turno, pelo Decreto n® ZBRASIL, 1997a).

%8 Ha previsdo na Lei 9.424 (BRASIL, 1996b) de crind@ Conselhos de Acompanhamento e
Controle Social (CACS)
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No capitulo 2 — FUNDEF: O DEVER SER - tratamos da

legislacdo de regéncia do FUNDEF, buscamos nosiamodo direito

tal como ele foi concebido. Para tanto, iniciamassausséao analisando
a validade do conhecimento da lei e os seus limEstudamos o
processo legislativo do FUNDEF e procuramos apeeadonjuntura
gue o cercou e os sentidos da legislacdo. Apremesfdambém, alguns
pressupostos do controle administrativo e o papélrdbunal de Contas
no Controle Externo e, por fim, examinamos os pEsstos conceituais
dos pareceres prévios.

O capitulo 3 — O FUNDEF E OS TRIBUNAIS DE CONTAS
NA PRODUCAO ACADEMICA — oferece um balanco das prodes
académicas, sobre os eixos tematicos de nossthvaba=UNDEF e os
tribunais de contas, retomando os aspectos coateia legislacdo — o
dever ser — da concepcdo do FUNDEF como politicmeaos
histéricos relevantes, bem como o processo lelyislatos impactos da
execucdo do fundo registrados nas producbes aczaemio direito
como ele é.

O capitulo 4 — A EFETIVIDADE DAS DECISOES DO
TCE/SC POR MEIO DOS PREJULGADOS - inaugura o segund
momento de nossa pesquisa, a que se propde a eowheiceito como
ele é. Aqui nos voltamos a eficicia da interpretadg@da aos comandos
legais do FUNDEF, registrada nos prejulgados exaraelo TCE/SC.
Para isso, confrontamos os prejulgados e as dscisg@adas nos
pareceres prévios municipais e estaduais. Analisaestas decisdes,
exaradas em consultas formuladas ao TCE/SC, corisoumaviés para
0 entendimento de como se concretizou o FUNDEFepertério de
decisdes do TCE/SC, sobretudo em razédo do caGmativo atribuido
a estas decisdes pronunciadas pelo Tribunal, detes de consultas
submetidas ao Tribunal sobre questdes em tesetivabp@s apurar o
conteldo destas decisdes e se 0 TCE/SC cumprecefgrir as suas
decisdes.

No capitulo 5 — OS PARECERES PREVIOS NA VIGENCIA
DO FUNDEF - analisamos estes processos dos quaturpmos
evidenciar o cenario do FUNDEF em cada um dos daasia vigéncia.
Neste capitulo buscamos identificar nos parecer®#gs o que foi o
FUNDEF nos municipios que integraram a empiria des anos de
vigéncia do fundo para o TCE/SC. Para tanto, foexaminados os
pareceres prévios sob os aspectos de mérito dasdelecsobre a
execucdo do FUNDEF, da incidéncia e reincidénciardgularidades
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na execucao do fundo, das interpretacdes que Brdbai®o longo dos
dez anos analisados e das interpretacdes que $ozemadas.

Comegamos a andlise pelos histéricos de aprovacéiedo
de contas, por municipios, em cada exercicio: uadiqugeral, que
julgo util para iniciarmos a compreensao de combC&/SC agiu ha
fiscalizacdo e defesa dos recursos reservados a@éDEB. Aqui
veremaos quais municipios reincidiram, de um exgrgiara o outro, no
descumprimento das regras do FUNDEF e quais mimégimo
entendimento do TCE/SC, cumpriram estas regras.

No capitulo 6 — O DEVER SER E O DIREITO COMO ELE E,
A DIALETICA - tracamos um perfil do FUNDEF legisiad
comparando-o com o FUNDEF em sua “vida” materisteredendo-nos
um pouco mais sobre os pontos de ruptura entre dsis aspectos e
mensurando-os por meio da indicagéo de algunsedossos que foram
subtraidos da educacao nos dez anos de vigéntiadim

Nas consideragfes finais, retomamos as idéias mogigdes
expostas e firmamos os significados encontradosrepertério de
decisdes do TCE/SC no que tange a concepcao egpditiFUNDEF.
Buscamos as possibilidades e efetividades de aeéalz do direito
educacional e, por fim, relatamos os primeiros maogdo fundo que
0 substituiu, o FUNDEB.
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2 FUNDEF: O DEVER SER
2.1 VALE A PENA CONHECER A LEI?

“Aos amigos, tudo... aos inimigos, a lei". A frasdribuida a
Getllio Vargas, bem define a situagdo do professortempos de
reforma: aos professores, a lei. Para o pensanteagemoénico que
sustentou as reformas dos anos de 1990 foi a &itueacsobretudo, o
desempenho do professor, a grande “causa” de taslamisérias,
desemprego e violéncia que acometiam e ainda aeomet Brasil.
Seria um pais alfabetizado por um professor “coemet a solugéo
para todas as desigualdades. No conjunto destaseef legisladas, em
cujo bojo o FUNDEF ocupa lugar de destaque, o psofendo teria que
apenas alfabetizar, haveria que se qualificar, danedle a um novo
modelo, avaliar, ser avaliado, fazer mais com meses que as suas
novas prerrogativas — a valorizagdo que da nomeuado — ficassem
claras e fossem imediatamente implementadas: amfespores, 0s
rigores da lei.

Se, de um lado, para o governo FHC o FUNDEF senma‘
revolucdo na educacao brasileira”, guem estaveosemdado ao campo
de batalha para combater, e sobretudo para seratidmbera o
professof”. Mas combater 0 que e com que armas? Perguntava-se
meio académico.

Gentili (2008) destaca a encruzilhada que se alipdra a
perspectiva critica, a de como contrapor o messiamida educacao
sem incorrer em um pessimismo, um niilismo que ziedua educacao
a um dispositivo repressivo e reprodutor de dekigdas, o que
inevitavelmente reforgcaria o imobilismo. Por issxplica Gentili
(2008), refutar o discurso economicista e salvasiarda educa¢édo ndo
quer significar desvalorizar ou subdimensionar goirtdncia da
educacdo e do professor, mas deve visar, sobreeglgerar o que ha
de democrético e humano nos processos educativos.

% Shiroma e Evangelista (2007) destacam este paicédgste campo grassam também
acusacgdes do magistério cujo corolario poderiaaseim sintetizado: o professor ndo esta
preparado para atender as demandas do século.¥XIHxplicam que no primeiro periodo do
governo FHC se constitui um “consenso em tornoedauhlificacdo da escola publica” (Idem,
2007, p. 12). Se as reestruturagdes produtivaerneqgu uma nova (con)formacéo de forga de
trabalho, a prépria formacdo e qualificacdo do geebr também estavam em xeque. O
FUNDEF, no bojo deste processo, também expresaacestralidade em varios momentos:
parte significativa dos recursos do fundo develilapara a remuneragéo e para a qualificagéo
do professor.
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Nesta intencdo, muitos professores e pesquisadareducacéo
mobilizaram-se para conhecer, desvelar intencidaddis, pesquisar 0s
processos legislativos, estudar impactos, compegent;amentos e
acompanhar a aplicabilidade de uma extensa prodegisiativa pela
gual a nova politica vinha sendo materializada.cBdares realizavam,
em incomum esforgco, o papel de juristas, fundamelatacom isso,
duas possibilidades de agdo: o que sob a matnzsgiana se entende
por resisténcia ativa (SAVIANI, 1998) ou o que N&y2005) chamou
de contra-hegemonia e, também, a luta pela salvd@wdos direitos
sociais que sobreviveram a reforma.

Neste mesmo diapasao, Bassi e Ednir (2009) dizenuona lei
promulgada € decorrente de interesses em dispytareisso, a sua
aplicabilidade depende de uma continua mobilizagaba necessidade
da sua compreensdo; para 0os autores “as leis gde guando nos
apropriamos delas” (BASSI; EDNIR, 2009, p. 39).&PBavies (2001a;
2004) o conhecimento adquirido deste esfor¢o ind&mpvo se afigura
para o cidaddo como um importante instrumento decregdo de
direitos. Nesta perspectiva é que trabalhamos,e nespitulo, a
interpretacdo das regras que regeram o FUNDEF.

Com Portela de Oliveira e Adrido (2001) entendmpartancia,
para a pratica da interpretacéo da lei, do contetindo processo de
sua promulgacgdo — o processo legislativo. E pdssissim, extrair-se
do contexto do debate legislativo quais projetdvezam em disputa,
quais prevaleceram — o que se chama em direitovdatdde do
legislador” — e, com isso, alcancar os sentidogligos possiveis da
norma posta. E do que tratamos na proxima secde dagitulo, 2.2, a
qual chamamos de “processo legislativo”. No ite3 Buscamos
demarcar os principais pontos da Emenda Constitation® 14
(BRASIL, 1996a) e da Lei n° 9.424 (BRASIL, 1996layg a definicao
da aplicabilidade do FUNDEF, o que “deve ser”.

2.2 O PROCESSO LEGISLATIVO

O FUNDEF passou a existir juridicamente a partifstieenda
Constitucional n® 14 (BRASIL, 1996a), a qual tramitpor meio da
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 233 (BRARIR5a) e que
modificou os arts. 34, 208, 211, 212 da Constitui€dderal e deu nova
redacdo ao art. 60 do Ato das Disposicdes Conistitais Transitérias
(ADCT).
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Conforme o disposto no artigo 60 da ConstituicdodeFd
(BRASIL, 1988a), a emenda constituciofla uma alteracdo no texto
da Constituicdo brasileira que deve ser aprovada @émara dos
Deputados e pelo Senado Federal, em votacao norporairés quintos
dos votos dos membros de cada casa legislativaoGamvé, € um
quorum mais qualificado de aprovacdo do que o gi®vpara a

aprovacdo de qualquer outra lei. Este processsldg¢igp é regulado
pelo artigo 60 da Constituicdo Federal e pode s@masumariado:

a) é apresentada a PECcuja iniciativa de proposicdo é restrita aos
agentes autorizados no artigo 60, incisos | adlCanstituicdo Federal
(BRASIL, 1988a). Se a PEC for de autoria de Demsgadsera
apresentada em Plenéario, durante a sessdo; ddmmnipodera ser
apresentada a qualquer momento diretamente a Mg diretor da
Camara dos Deputados, conforme o disposto no arigb do
Regimento Interno da Camara dos Deputados — RICRABL,
2000b);

b) a PEC é enviada a Comissédo de ConstituicdogdustCidadania
(CCJC), que decidird sobre a admissibilidade da P&@nte o texto
constitucional: se inadmitida, cabe recurso a gaciado pelo plenario,
para discussdo e poderd ser arquivada e se admaiti®&C sera
constituida uma comissdo especial, nomeado unoredaaberto prazo
para a proposicao de emendas ao texto da PEC;

c) apols a finalizacdo dos trabalhos da comissaecedpo texto é
levado para a votacdo no plenario: a PEC é postadisoussdo e

%0 Assim esta disposto no artigo 60 da ConstituicideFal (BRASIL, 1988a): Art. 60. A
Constituicdo poderd ser emendada mediante propbstade um ter¢o, no minimo, dos
membros da Camara dos Deputados ou do Senado [Féded® Presidente da Republica; Il

- de mais da metade das Assembléias Legislatissridades da Federagdo, manifestando-se,
cada uma delas, pela maioria relativa de seus nesm8rl® - A Constituicdo ndo podera ser
emendada na vigéncia de intervengédo federal, dd@ste defesa ou de estado de sitio. § 2° -
A proposta sera discutida e votada em cada Cadaodgresso Nacional, em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtiver, em ambos,qtriédos dos votos dos respectivos
membros. § 3° - A emenda a Constituicdo sera pgadal pelas Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, com o respectivernloie ordem. § 4° - N&o sera objeto de
deliberacéo a proposta de emenda tendente a dbdliforma federativa de Estado; Il - o voto
direto, secreto, universal e periddico; Ill - aa@ggao dos Poderes; IV - os direitos e garantias
individuais. § 5° - A matéria constante de propaitaemenda rejeitada ou havida por
prejudicada ndo pode ser objeto de nova proposteesea sessao legislativa.

31 O Poder Legislativo ndo pode apreciar emenda &tagdo que proponha a abolicdo da
Federacéo, do voto direto, secreto, universal édgieo, da separacdo dos Poderes e dos
direitos e garantias individuais, conforme o disporo paragrafo 4° do artigo 60 da
Constituigdo Federal (BRASIL, 1988a), é o que san@nem direito de “clausulas pétreas”.
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votagcdo em cada Casa do Congresso Nacional — Célosuaeputados
e Senado Federal — em dois turnos, considerandpre@ada quando
obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos mesntbe cada uma
delas, em votagéo nominal, conforme o dispostortigoab0, paragrafo
2°, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a). Teada a votacao em
primeiro turno, a PEC ira a CCJC para redigir ocidm O vencido é o
texto final da proposicdo com todas as modificag@m®vadas pelo
Plenério. Caso a PEC tenha sido aprovada sem ememdadacédo do
vencido pode ser dispensada, a ndo ser que hajadédclinguagem,
defeito ou algum erro manifesto a corrigir, conferm disposto no
artigo 194 do RICD (BRASIL, 2000b). No segundo tuméo é mais
possivel fazer modificacdes na PEC, exceto a ssfwede expressao ou
dispositivo que ndo modifique o que ja foi aprovedo primeiro turno.
Isso se deve a exigéncia constitucional de doisupara se aprovar
uma PEC, consoante o assinalado no artigo 60,d82€onstituicdo
Federal (BRASIL, 1988a);

d) sendo aprovada, sera promulgada pelas Mesaséadzar€ dos
Deputados e do Senado Federal, com o respectiveroloie ordem, de
acordo com o disposto no artigo 60, paragrafo a°,Cdnstituicao
Federal (BRASIL, 1988a).

S&o estes os quatro estagios basicos da promuldag@dbC n°
233 (BRASIL, 1995a) que passamos a relatar comafmedto nos
registros de acompanhamento obtidos no Congressmridd e nos
estudos dos pesquisadores que acompanharam ogurdegislativo da
“PEC da Educacao”, como foi chamada no Congressmhia.

2.2.1 A iniciativa da PEC

Quanto a iniciativa da PEC 233 (BRASIL, 1995a) estabe ao
Governo Fernando Henrique Cardoso, apresentada amsar@ dos
Deputados em 17/10/1995. Além do art. 60 do ADG®ppnha outras
alteragcbes ao texto constitucional, a saber: agéeede mecanismo de
punicdo aos estados que ndo cumprissem a aplidagéimimo exigido
da receita de impostos na manutencéo e desenvalarde ensino (art.
34); a abrangéncia da gratuidade do ensino pulgido 206, IV); a
autonomia universitaria (art. 207); a abrangéneialduns dos direitos a
educacao a serem garantidos pelo Estado (artl, 98 VII) a atuacéo
da Unido, estados e municipios em matéria educzdjar. 211).
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Em breve resumo, o governo FHC justificava a soagsta nas
criticas a Constituicdo Federal de 1988, definidemma um obstaculo
para a politica de desenvolvimento social e ecocdnmdo Pais
(OLIVEIRA, 2008). Isto posto, para que entendamopracesso de
aprovacdo da Emenda n° 14 (BRASIL, 1996a) é precise
antecipemos um pouco o “quadro geral” da politisaEC n° 14
(BRASIL, 1996a) estd inserta num grande contextoatteracdes
legislativas que foram “articuladas por uma pditieducacional néo
contraditéria e subordinada, por sua vez, a paligiconémica e fiscal
conduzida pelo governo federal.” (BASSI, 2001,4).5

De fato, estas reformas no regramento da educagdiebra,
de seu turno, integram o contexto da reforma dadesttambém
deflagrada por FHC, a partir de 1995, cujos funddaoseestao inscritos
no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do EstaB®RAE?)
apresentado pelo Ministério da Administracdo e Redodo Estado
(MARE) (BRASIL, 1995b), aprovado em novembro de 39%ela
Céamara dos Deputados e pelo Conselho da Reformaswalo. Este
documento apresentou um diagnostico da “crise” stade, definiu os
objetivos, estabeleceu diretrizes para a reformeddanistracéo publica
e criou condi¢gbes para uma reconstrucdo da adraigési vigente em
“bases modernas e racionais, visando prepara-la parcenario
globalizado e seus desafios” (BRASIL, 1995b, p09-1

Vemos que para o governo FHC néo se tratava dectiggado
capitalismo, mas de uma crise do Estado e por dB%tantenda-se os
servigcos publicos prestados pelo Estado. Paraangoarda reforma do
estado brasileiro dos anos 90 a maneira pela gaal estes servigcos
publicos prestados deveria ser modificada diante "dirocesso
burocréatico de 1988" que resultou em "encarecimsignificativo do
custeio da maquina administrativa, tanto no queefere a gastos com
pessoal, como bens e servigcos e um enorme aunemefitiéncia dos
servicos publicos" (BRASIL, 1995b, p. 29).

Por "retrocesso burocratico de 1988", entenda&enetituicdo
Federal de 1988, a qual, ainda que produto dasanésluta entre poder
e contrapoder — ainda que tisnada pelo poder edoaénfoi na histéria

%2 Segundo Araljo (2002) o PDRAE é um documentotirstinal, elaborado pela Camara da
Reforma do Estado, vinculada a Presidéncia da Mepfio qual ndo é atribuida uma autoria
individual. Entretanto, diz, ainda, Aradjo (2008),coordenador deste processo foi de Luiz
Carlos Bresser Pereira, Ministro da Administracd®eforma do Estado, para nés o grande
idedlogo das reformas dos anos 90.
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do constitucionalismo brasileiro, a Carta Politigee mais reconheceu
direitos sociais (FERNANDES, 1989).

Para compreendermos as reformas da educagdo éopreci
retrocedermos aos primeiros anos da vigéncia dt terginal da
Constituicdo de 1988. Se nos trabalhos da Conmdtitdie 1988 as forcas
conservadoras nao lograram éxito em fazer da GHtd988 uma
constituicdo homogeneamente reaciondria, estaeréorsalidade a ser
tolerada pela burguesia brasileira por muito ten@mm efeito, o texto
constitucional portava um dispositivo de revisdogue anunciava a
precariedade de sua vigéncia.

Mal se anunciavam os anos 90 e eram esmaecidap&smcas
de ruptura pacifica com as condi¢fes de desigusddddminantes no
Brasil pela formulagdo de uma nova ordem juridiemy razdo do
agravamento do contexto de miséria e da demanddisiieta dos
poucos direitos sociais garantidos no texto origitea Constituicdo de
1988.

De fato, as forcas conservaddfgsarcialmente derrotadas nos
embates constituintes, viriam ao poder majoritagidertalecidas pela
crise econbmica e politica que assomava o capitalis que submetiam
a risco a capacidade dos paises de terceiro munedinhplir a divida e
pela necessidade de se adequar a nacdo a intead&zEgdo como um

3. A Assembléia nacional Constituinte, composta§&® congressistas, foi instalada em 1° de
fevereiro de 1987, sendo presidida pelo deputaglsses Guimardes, do PMDB. Os trabalhos
dos constituintes se estenderam por dezoito mésepressées do governo Sarney — que
assumira como vice, apés a morte de Tancredo Nev@mo Presidente eleito pelo colégio
eleitoral — e os interesses mais conservadoresutgudsia nacional na constituinte foram
representados no que se denominou de Centro Deimocm "Centrao”, formado por parte
dos parlamentares do Partido do Movimento Demaa&rasileiro (PMDB), pelo Partido da
Frente Liberal (PFL), Partido Democratico Socidd$}, Partido Trabalhista Brasileiro (PTB),
e de outros partidos menores. Desde o inicio dbsltios, a Constituinte foi dividida em trés
principais facc¢des: o bloco progressista, formaologarlamentares dos partidos de esquerda
(Partido dos Trabalhadores (PT), Partido ComurBstsileiro (PCB), Partido Comunista do
Brasil (PC do B)), o dos que se auto-denominavafitelgro esquerda” (Partido Democratico
Trabalhista (PDT) e alguns membros do PMDB, magetfundadores do PSDB) e, por fim,
o bloco do centréo, formado por politicos consesves! (LOPES,2008; FERNANDES, 1989).
Quando nos reportamos a “burguesia” utilizamosreito deEngels, em nota registrada na
edicdo inglesa de 1888, explicando que por burgu&sitende-se a classe dos capitalistas
modernos, proprietarios dos meios de producgéolsocia empregam o trabalho assalariado”
(MARX; ENGELS, 2005, p. 51). Estou me referindostpoto, aos interesses capitalistas —
industriais e agrarios — e, também, aos consergadhr antigo regime — ou seja, dirijo-me ndo
s6 ao conflito de classes presente nos trabalha®mitituinte de 1988, mas, também, a um
conflito identificavel entre os préprios represemés da burguesia, sobretudo no que se refere
a pauta dos direitos sociais.
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dos remédios a crise. Além disso, embora o0 modopmelucédo
capitalista permanecesse, modificacbes conjuntunais ambito
econdmico ocorreram requerendo um novo tipo dealinador, uma
nova formagdo de homem (FRIGOTTO, 1995). Era poefaibricar um
novo consenso hegemonico. Retalhar-se-ia a Cartd988 porque,
afinal, segundo Fernandes, (1989, p. 365) “um paii$érico satelizado
nao possui vontade coletiva prépria. Também naciggede uma
constituicho moderna e democratica. As regras vénfoda e sdo
estabelecidas pelo sistema capitalista mundiabder.

Descortinava-se, no Brasil, o que Florestan Fera(t989, p.
110), logo ap6s a promulgacédo da Constituicdo @&8,1%a qual atuou
como parlamentar percebia e denunciava como
“desconstitucionalizacdo como projeto governaméntal governo
central e os governos periféricos da federacaoitogleapos a
promulgacao da Constituicdo, preparavam o sold pénta as sementes
do pensamento neoliberal, sob a justificativa agdvernabilidade do
pais frente aos excessos de prerrogativas socaigargdo era o do
“Estado minimo” para que alcancasse a eficiéncgasegovicos publicos
e a contengdo de gastos. Desencadeou-se, comuissayassalador
processo de privatizacdo de bens e servicos dddEsstatais vendidas,
abertura ao capital estrangeiro e subterfugiososude privatizacdo, a
exemplo das leis das Organizacbes Sociais, Lei.6B879(BRASIL,
1998a), e das Organizacdes Sociais de Interessied(dSCIP?, Lei
n°® 9.790 (BRASIL, 1999a).

Segundo Chaui (1999, p. 3),

34 As organizagdes sociais (OS) s&o um dileto prodatiReforma Administrativa do ent&o
ministro Luiz Carlos Bresser Pereira, 0 grande @ da reforma, com o objetivo de
terceirizar as atividades publicas que a referdflarma julgou passiveis de publicizagdo. Neste
caso, a entidade pode ser, inclusive, criada zaesfien e, ao receber esta qualificacéo e firmar
um contrato de gestdo, passa a auferir recurs@mergarios para administrar servicos,
instalacdes e equipamentos do Poder Publico. AsI®$&nbém sdo organizagcdes néo
governamentais, privadas, constituidas anteriomnerjue, por suas finalidades estatutérias,
recebem esta qualificacdo para prestar determisedco publico a ser subvencionado pelo
Estado. Este Ultimo tipo de qualificacdo ou credenento de uma entidade né&o
governamental — porque na realidade estas entida@lesdeixam de ser privadas, apenas
recebem esta qualificacdo — foi instituida paraexegéo do projeto “Comunidade Solidaria”,
capitaneado pela esposa de FHC, Ruth Cardoso, romnfee depreende da cartilha editada
pelo referido projeto: “Entre as iniciativas pamrtdlecer a sociedade civil destaca-se a
proposicdo da Lei 9.790, de 23 de margco de 199@utiila e elaborada durante as duas
Rodadas de Interlocucédo Politica do Conselho dau@imtade Solidaria, dedicadas ao tema
Marco Legal do Terceiro Setor, realizadas entr& ¥99998” (CARDOSO, 2001, p. 3).

a
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A Reforma tem um pressuposto ideoldgico basico:
o mercado é portador de racionalidade sécio-
politica e agente principal do bem-estar da
Republica. Esse pressuposto leva a colocar
direitos sociais (como a salde, a educagdo e a
cultura) no setor de servicos definidos pelo
mercado. Dessa maneira, a Reforma encolhe o
espaco publico democratico dos direitos e amplia
0 espaco privado ndo sé ali onde isso é previsivel
(nas atividades ligadas a producdo econdmica),
mas também onde ndo é admissivel, no campo dos

direitos sociais conquistados.

Segundo Warde (1998) as proposi¢cbes do Banco Mupatia
a educacao, que estiveram presentes nas reformasde de 1990, tém
como premissa a economia e nelas, a énfase rdrai s@scola basica e
sua requalificacdo. Malanchen (2007) bem sintetizagnificado destas
reformas, situando-o na liberalizacdo dos mercadasflexibilizacdo
dos direitos sociais e no atendimento aos intesessgs profundos do
capital financeiro.

Para apreender o sentido destas reformas retonePDRAE,
no qual se registrou que reformar o Estado sigrvfic'resgatar sua
autonomia financeira e sua capacidade de implemepntditicas
publicas" (BRASIL, 1995b, p. 15). Na “constituicdafeoldgica das
reformas, o PDRAE, o governo FHC registrou que tadfs deveria
abdicar do "desenvolvimento econdmico e social pielada producéo
de bens e servicos para fortalecer-se na funcfooteotor e regulador
desse desenvolvimento®, ou seja, "reformar o Essagtofica transferir
para o setor privado as atividades que podem seirotadas pelo
mercado" (BRASIL, 1995b, p. 17).

Ao circunscrever 0 que se concebe como a diferemgee
atividades exclusivas e ndo exclusivas do Estadm ppontar quais
atividades seriam “controladas pelo mercado”, o RRBstaca que "no
campo das atividades exclusivas do Estado, dogssméo exclusivos
e da producdo de bens e servicos 0 critério efi@énorna-se
fundamental. O que importa é atender milhdes dadéids com boa
qualidade a um custo baixo" (BRASIL, 1995b, p. I3)nvém reforcar:
0 Estado minimo de que tratavam as reformas éagl&shinimo apenas
nos servigos a serem prestados.
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Restam ai declaradas as caracteristicas basifanelsddas no
mecanismo do FUNDEF, percebida desde a promulgagicseu
regramento pelos estudos de referéncia: poder éotentralizado na
regulacdo, desoneragdo de obrigacdes por este gauealizador, fazer
mais por menos, atender muitos a um custo baixoV(BS, 1998,
2000, 20014, 2001b, 2002; MONLEVADE, 1998; BASSI0O2).

Como dissemos, as reformas neoliberais requeremoumtipo
de trabalhador e, portanto, um novo modelo de foamado homem.
Esta questdo nos aproxima das razbes da opcaopnmuepcdo do
FUNDEF, pelo Ensino Fundamental.

O foco no Ensino Fundamental tem raizes na “Conéééde
Educacédo para Todos”, patrocinada pela UNESCO, BR]& Banco
Mundial, realizada em marco de 1990, em JomtienTaindia, que
resultou na assinatura da Declaragdo Mundial s&ohecacdo para
Todos, da qual o Brasil foi signatario. Esta dexlao inspirou e
impulsionou a politica de priorizacdo sistemétic® dEnsino
Fundamental, em detrimento dos demais niveis deeresde defesa da
relativizacdo do dever do Estado com a educacéo pobtulado de que
a educacdo € ‘“dever de todos” (SHIROMA; MORAES;
EVANGELISTA, 2002; DAVIES, 2001a; PINTO, 2002;

MONLEVADE, 2000).

A priorizacdo do Ensino Fundamental foi antevista prigotto

(1995, p. 38).

O que efetivamente mobiliza, no caso brasileiro,
com um atraso de um século em relacdo as
conquistas da universalizagao da escola basica na
Europa, empresarios como A. E. de Moraes — o
maior “capitdo” da industria nacional, como o
apresenta a imprensa — a bradar, face ao fato de
que Coréia, Hong-Kong Japdo, Meéxico,
Venezuela, tém, respectivamente 94%, 69%, 96%,
55%, 45% dos seus jovens cursando o segundo
grau e que este indice chega a apenas 35% no
Brasil: “Educacdo pelo amor de Deus”
(MORAES, Folha de S. Paulo, 1993, p. 2). Este
“lamento”, sem perder o carater moralista e
filantrépico que funciona com uma espécie de
mea culpa de uma burguesia que ainda cultiva
posturas escravocratas e oligarquicas, revela
demandas efetivas dos homens de negécio de um
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trabalhador com uma nova qualificacao que, face
a reestruturagcdo econémica sob nova base técnica,
Ilhes possibilite efetivar a reconversdo tecnoldgica
gue os torne competitivos no embate da
concorréncia intercapitalista.

Decorrente do avancgo tecnolégico se insurge a sideg®
qualitativa do trabalho em detrimento da necessidgghntitativa da
forca de trabalho. Mas tdo importante quanto a tadap dos
trabalhadores as novas caracteristicas do progeesativo, onde as
habilidades e um conhecimento minimo passam a tampao capital, é
a politica de reducdo de custos do Estado e é redtd de
contradicdes, que sera promulgada a reforma daaedoccujos
expoentes serdo a Emenda Constitucional n° 14 (BERAS96a) e a
LDBEN (BRASIL, 1996d) (FRIGOTTO, 1995). Em solo bitairo, no
embate entre o discurso da modernidade e da némdssde uma
educacdo bésica de qualidade e a racionalidaderdencéo de gastos
prevaleceu o postulado do PDRAE, o do custo b@RASIL, 1995b).
De fato, na Exposicédo de Motiv8g1995c) que acompanhou a PEC
233 (BRASIL, 1995a) encontraremos sustentacéo éia ide que nao
seriam necessarios recursos novos a educacao, semidadeira a
“[...] conclusdo de que hd uma generalizada esradeerecursos,
guando, na realidade, temos evidente desequiliteiaeparticdo de
responsabilidades e recursos”. Como se vé, adedisldo FUNDEF
estava em linha com os demais pressupostos daneefie Estado antes
repisada.

Isto posto, é possivel elencar algumas das mogiffes
propostas pela PEC 233 (BRASIL, 1995a):

e a obrigatoriedade da educacdo escolar, por partéamilia e do
Estado, é restrita ao Ensino Fundamental na ideigeia;

e ¢ reconfigurada a responsabilidade da Unido pam ¢ ensino
fundamental, como veremos mais adiante.

Quanto as outras fases do processo legislativoEda ® 233
(BRASIL, 1995a) elencadas — o seu respectivo téimit Comisséo de

% Exposicdo de Motivos n° 273, de 13 de outubro985(BRASIL, 1995c), subscrita pelos
ministros de Estado da Educacéo e do Desportoustazd, da Administracdo Federal e da
Reforma do Estado, do Planejamento e Orgcamento d-a®nda, interino. A PEC,
acompanhada da Mensagem Presidencial e Exposigiloti®s, foi publicada no Diario da
Céamara dos Deputados de 24/10/95, p. 02601-605.
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Constituicdo, Justica e Cidadania, na Comissaodi&dpe sua votagao
no plenario — temos alguns autores de referénciarem da educacgéo
gue se dedicaram a resgatar este momento hist@iaxemplo de
Monlevade (2000), Farenzena (2006) e Melchior (1.981itos dos
quais participaram e tentaram intervir na tramidagd PEC em defesa
da educacdo e cujos apontamentos serdo abordadegéuaseguinte.

2.2.2 O tramite da PEC

A redacdo proposta para o artigo 60 do ADCT, comstao
texto da PEC do Executivo Federal, imprimia o sagutexto: (1) a
subvinculagdo ao Ensino Fundamental, para estadonanicipios, de
60% dos recursos da parcela de receita de impodtmsilada a
educacdo (sem mencionar uma subvinculacdo paree@gsos da
Unido); (2) a redistribuicdo, entre estados e nipitis, de parte desses
recursos subvinculados, de acordo com o numerdudesaatendidos,
por meio da criacdo de fundos de desenvolvimento Ehsino
Fundamental e de valorizagdo do magistério, em caddade da
federacdo (identificando o imposto e transferéncias serem
redistribuidos); (3) a destinacdo de 60% dos resurpie estados e
municipios recebessem do Fundo ao pagamento ddssgoces em
exercicio no Ensino Fundamental; (4) a complemaotata Unido a
fundos estaduais, balizada pela garantia de unr waileimo nacional
por aluno; para tal, a Unido utilizaria recursosretzeita de impostos e
do salario educagédo (FARENZENA, 2001).

Em primeiro plano, é preciso repisar o que dissemae as
forcas conservadoras, presentes nos debates saueacéo na
constituinte de 1988 (FERNANDES, 1989), retornari@oesas e
representadas, sobretudo, pelos partidos Partiddodal Democracia
Brasileira (PSDB), Partido da Frente Liberal (PRR3rtido Trabalhista
Brasileiro (PTB), Partido do Movimento Democratidrasileiro
(PMDB) e Partido Progressista Brasileiro (PPB)agtando a aprovagao
da emenda constitucional n°® 14 (BRASIL, 1996a) elalaque a
regulamentou com minimas modificacdes do projetpral.

Farenzena (2001), avaliando este periodo, prochporiante
observacdo quanto a consecucdo do processo legistatienunciando
o forte controle do Poder Executivo sobre a prodigdal:

Como refere este trabalho, o Executivo conta com
a prerrogativa de solicitar urgéncia para seus
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projetos, estabelecendo prioridades e prazos de
apreciacdo. Também é determinante a atuacéo dos
lideres partidarios no controle do processo
legislativo, por exemplo, na indicacdo dos
membros das comissdes, controle para destaques
para votacdo em separado e pedidos de urgéncia.
(FARENZENA, 2001, p. 15)

Ainda assim, o F6rum em Defesa da Escola Publica, a
Confederagdo Nacional dos Trabalhadores da EducéGC&OE),
parlamentares de partidos progressistas e até mes@eém-formado
Conselho Nacional de Educacéo afluiram na tranotat@ PEC 233
(BRASIL, 1995a) antevendo os possiveis efeitos slamalo fundo,
mormente no que toca ao descompromisso com os slerhadis de
ensino, o carater meramente redistribucionista auséncia de um
padrao minimo de qualidade (XIMENES, 2006).

Para a compreensdo e interpretacdo da regras do &A&D
relevantes as criticas produzidas pela CNTE a PEE (BRASIL,
1995a):

a) certa impraticabilidade de se aplicar a sancéo
da intervencéo federal depSisle passado o ano
fiscal e exarado o Parecer do Tribunal de Contas,
0 que pode atingir um Governo Estadual que n&o
praticou o delito;

b) se nao existirem mecanismos de controle
publico, o castigo é desproporcioflal Desde

1988 o preceito existe para os Municipios, que
muitas vezes nao tém cumprido os minimos
vinculados e nunca sofreram a intervencao
prevista. O correto seria 0 repasse automatico dos
impostos vinculados da conta Unica para o 6rgdo
da educacgdo, conforme previa emenda do Dep.

% Juridicamente, o pedido de intervengdo em nadendigpda atuag&o do tribunal de contas e,
conforme os artigos 34 e seguintes da ConstitUtgdieral (BRASIL, 1988a), é efetivada por
ato de competéncia privativa do Chefe do Poder ikex O contetido dos pareceres prévios,
no entanto, podem sustentar faticamente o pedidatelwengdo. Mas é certo que transcorrido
muito do tempo do fato, na préatica, a tendéncidegitimacao do ato inquinado de ilegalidade,
inclusive pela acomodacao a situacéo decorrente.

57 A CNTE reclama de um fato que verificaremos meaigd, no capitulo do direito como ele é.
Ou seja, em ndo havendo um regramento, um parardetrapreciacdo das contas pelos
tribunais de contas, corre-se o risco de casuissnbggtividades, de se proferir, na presenca de
uma mesma ilegalidade, decis6es diferentes ertaéasse municipios, por exemplo.
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Lindberg Farias, ndo acatada pelo Relator sob o
argumento de que a LDBEN prevé repasse de dez
em dez dias. Acontece que a LDBEN ainda néo
foi aprovada, existem resisténcias das areas
financeira e administrativa a autonomia da

geréncia da educacdo e pode sobrevir um Veto
Presidencial exatamente a esta conquista da
LDBEN° (MONLEVADE, 2000, p. 20)

Estas duas apreensfes da CNTE se confirmaram tieapde
fato, ndo se identificou, no Brasil, um s6 casdngervencdo em razéo
do descumprimento das regras do fundo e, no q@e tao Estado de
Santa Catarina, 0 exame dos pareceres préviostootie capitulo
seguinte, indicam a evasdo dos recursos vinculadofindo para a
conta Unica do Estado (SANTA CATARINA, 1999a, 200@001b,
2002a, 2003b, 2004a, 2005b e 2006b).

Depois de examinada e admitida pela Comissdo de
Constituicdo, Justica e Redacdo, em 22 de noved®rO95, a PEC,
identificada sob o n°® 233-A/95, foi submetida aeajacdo da Comisséo
Especial, designada em 28 de novembro de 1995didieegor Elias
Abrahdo (PMDB/PR) e tendo como Relator o Deputaokg Jorge
(PFL/PEF®. Seguiu-se a apresentacdo de emendas, no inidi@96e as
quais foram em numero de 46. O parecer favoraveRelator, com
Substitutivo, data de 25 de abril de 1996 (FARENZEROO01).

As emendas apresentadas se voltaram, sobretudepaatacao
da Unido de suas responsabilidades com o ensirdicquReivindicou-
se que a subvinculacdo de recursos ao Ensino Femt@mfosse
extensiva também a Unido. A emenda 17, de EsthessG(PT/RS),
complementada por sua emenda 18, e a emenda Redie Wilson
(PT/GO), reivindicavam o calculo de um custo-algoalidade para
estabelecer “valores por aluno” e 0 consequenteieple recursos, a
necessidade da elaboragdo de planos de educagéa gistribuicdo de
encargos e recursos e a extensdo do fundo a Edudadgsica
(FARENZENA, 2001; MONLEVADE, 2000; MELCHIOR, 1997).
Contudo, estas proposi¢fes atingiam em cheio a c¢fgengcdo do

% A Comissdo Especial contava com o seguinte namermembros, por partido: sete do
Bloco PFL/PTB; seis do PMDB; cinco do PPB; quatwdR$DB; trés do PT; dois do PDT; um
do Bloco do Partido Socialista Brasileiro (PSB)ftida da Mobilizagdo Nacional (PMN); um

do Partido Comunista do Brasil (PCdoB) e um deputimiBloco Partido Liberal (PL)/Partido

Social Democrata (PSD)/Partido Social Cristdo (PSC)
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governo em reduzir ao minimo a sua responsabilidastitucional
pela educacao.

A discusséo da PEC em Plenario, em primeiro tunicipu em
sete de maio de 96 e o projeto final (PEC 233-Di@sprovado em 18
de junho de 96; o substitutivo da Comissdo Espécj@rtava, apenas,
uma modificacdo, sobre o salario-educacdo, quedéstacada para
votacdo em separado. O novo texto para o artigdd6@DCT sera,
portanto, 0 mesmo do Substitutivo da Comissédo Eap&d governo
FHC provava a sua forca.

Para Farenzena (2001) o poder politico substamtiyad uma
massiva e intensa campanha de suas reformas eshaiact de Estado
acelerou o processo de tramitacdo da LDBEN na GAraasejou uma
negociacao rapida do PL 2380, que regulamentavaurmd; sob
coordenagdo de outro relator cuidadosamente edoolii deputado
Ubiratan Aguiar, agora no PSDB e “com bom traneittre as entidades
da sociedade civil, além de simpéatico a UNDIME, GONSED e a
propria CNTE” (FARENZENA, 2001, p. 15).

Os setores criticos da educacéo e a oposicaouladis em
uma comissao na Cémara de Educacgdo Basica, tentamamiltima
contra-ofensiva ao texto do Projeto de Lei. O celahamado a discutir
incluiu em seu texto final algumas ponderacdes mhbsressados
produzidas pelo CONSED e pela UNDIME. O texto fireflete estes
acordos, principalmente quanto a democratizacdocatwtrole dos
Fundos nas esferas federal, estaduais e municgpdisfinicdo do valor
minimo; a inclusdo das matriculas do supletivous@da quota federal
e redistribuicdo das quotas estaduais do salaticagdo
(MONLEVADE, 2000, p. 32).

Em 24 de dezembro de 1996 foi sancionada a Lei49.42
(BRASIL, 1996b), com trés vetos. Estes vetos sévaates para que
compreendamos o alcance das regras do FUNDEFw&end®garenzena
(2001), sua ruptura dos acordos realizados nostemltegislativos das
regras de regéncia do fundo.

39 No primeiro turno foram 350 votos a favor, 94 caribs e 11 abstencgdes. No segundo turno,
358 votos favoraveis, 82 contra e duas abstengEmendaram voto contrario o PT, o PC
do B, o PDT (apenas né turno), o PSB e o Partido Verde (PV), os demaismendaram
voto favoravel. Os deputados que defenderam a Bt@pepetiram muitos dos termos da
Exposicdo de Motivos do Executivo que acompanha®B@ (FARENZENA, 2001).
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O primeiro veto foi no sentido de excluir das ntatids dos
Fundos os alunos do Ensino Fundamental de modelisiapletiva que
abrangem a maioria dos maiores de quinze anosstiigativa do veto
€ coerente com sua politica de reduzir os gastigisoO segundo veto
incluiu a quota federal do salario educacdo conmiefgossivel para
financiar a complementacdo da Unido aos Fundos,cplg o CONSED
entendia ser um retrocesso, pois representava wodde recursos
alocados para outros programas da educacéo ecosaxia ao fundo, ou
seja, ndo representava dinheiro novo para a educ@céerceiro veto
preservou a quota do salério educacao dos Estedesafios.

Assim, o projeto original do governo FHC manteveisase na
integra na lei promulgada, a Lei 9.424 (BRASIL, @199

2.3 AS REGRAS EDITADAS

Com a nova redacdo da EC n° 14 (BRASIL, 1996a) as
competéncias dos entes federados para com a eduftaein assim
assentadas no artigo 211 da Constituicdo FedeRAJH., 1988a):

e a Unido caberia a funcao redistribuitiva e

supletiva dos recursos;

e 0s municipios foram responsabilizados pelo

Ensino Fundamental, pela Educacao Infantil —
creches e pré-escolas;

e Estados e Distrito Federal seriam responsaveis
pelo Ensino Fundamental e pelo Médio.

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a), por meio attigo
212°, desde a sua redacao original, obrigou os Est&istsito Federal
e Municipios a aplicarem, anualmente, pelo men@é @bnte e cinco
por cento) dos seus recursos de impostos e trénsfas em despesas
com manutengéo e desenvolvimento do ensino.

Oito anos depois, a Emenda Constitucional e (BRASIL,
1996a) alteraria a forma de financiamento do Ensinodamental no

400 mesmo dispositivo obrigou a Unido a aplicarteesesmo fim, ndo menos de 18%
(dezoito por cento) da receita resultante de ingsodEsta disposi¢cdo ndo foi alterada pelas
reformas.

“IEmenda Constitucional n° 14 (BRASIL, 1996a) seriadificada em parte pela Emenda
Constitucional n° 53 (BRASIL, 2006), substituindo FRJNDEF pelo FUNDEB, com
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pais. Bem distante das historicas aspiractes addssgores e de grande
parte da sociedade civib o FUNDEF, no bojo dasormés
concretizadas nos Governos do Presidente Fernaadogde Cardoso
(SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2002), ndo trouxe a@sos
novos para a educacgdo, limitando-se a criar “men@s de
redistribuicdo” como se colhe da exposi¢do de rostigue instruiu a
PEC n° 233 (BRASIL, 1995a).

Vale explicar estes mecanismos de redistribuicao.

Esta nova “racionalidade”, entre outras disposicdes
subvinculou pelo menos 60% do minimo constitucigreah o Ensino
Fundamental e determinou a instituicdo, no ambétcada Estado da
federacdo e do Distrito Federal, do FUNDEF, de neatu meramente
contabif’>. Grande parte daqueles 60% deveriam, ainda, comgpor
recursos do FUNDEF.

A distribuicdo dos recursos do Fundo, de acordoocarn 2° da
Lei n® 9.424 (BRASIL, 1996b), dar-se-ia entre ogow estadual e os
governos municipais, na propor¢cdo do nimero deoalumatriculados
anualmente nas escolas cadastradas das respeetiess de ensino,
considerando-se, para esse fim, exclusivamenteatrtfcoias do ensino
presencial de 12 a 82 série do Ensino Fundamenijak dados seriam
coletados pelo Instituto Nacional de Estudos e lHsas| Educacionais
(INEP) em censos anuais. O referido Fundo, que reigo
obrigatoriament®, a partir de 1° de janeiro de 1998 a 31 de deaembr
de 2006, foi disciplinado pela Lei n® 9.424 (BRASI996b), que foi
regulamentada, de seu turno, pelo Decreto n° # PBRASIL, 1997a).

Os recursos do FUNDEF, conforme o assinalado mgoa2f da
Lei n° 9.424 (BRASIL, 1996b), s6 poderiam custeardaspesas com
manutencdo e desenvolvimento do Ensino Fundamedtialico na

abrangéncia a toda a educagéo bésica, da crectresmo médio. O FUNDEB esta em vigor
desde janeiro de 2007 e se estendera até 2020.

42 De acordo com o disposto no artigo 71 da Lei 82@+(BRASIL, 1964), que “estatui
Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracéontrole dos orgamentos e balangos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distritdefal’, Fundo especial é “o produto de
receitas especificadas que por lei se vinculamaiizegdo de determinados objetivos ou
servigos, facultada a adocdo de normas peculi@replitacdo”. Portanto, o Fundef ndo tem
personalidade juridica, ndo é uma entidade, nag@&rimonio proprio.

43 A lei contemplava a opgéo de os governos implanmtas FUNDEF em 1997, como fez o
Para.

4 Embora o referido decreto regulamente a atuacdeida® 9.424 (BRASIL, 1996b), este se
ocupa das responsabilidades da Unido para condo.fun



75

forma prevista nos artigos 70 e 71 da Lei de Dietr e Bases da
Educacéo Nacional (LDBEN), Lei n® 9.394, de 20 deetnbro de 1996
(BRASIL, 1996d). Cumpre destacar que, pela técpidaica, devem
prevalecer as disposicbes constitucionais, dadaumemacia da
Constituicdo sobre qualquer outra régra

As definicbes, positivas e negativas, das despesan
manutencdo e desenvolvimento do ensino enunciaaasntigos 70 e
71 da LDBEN (BRASIL, 1996d), a seguir arroladasy sélevantes e
sdo analisadas nas decisdes do TCE/SC objeto senpeepesquisa:

5 No capitulo que tratamos do direito como ele @wes que, na prética, o descumprimento
das regras do FUNDEF néo foi interpretado pelo BCE¢omo ilegalidade qualificada, como
descumprimento de normas constitucionais.
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Considerar-se-80 como de
manutencdo e desenvolvimento d
ensino as despesas com (art. 70, (
LDBEN):

N&o constituirdo despesas d
manutencao e desenvolvimento d
ensino aquelas realizadas com (art.
71, da LDBEN):

%

| — remuneragdo e aperfeicoamento
pessoal docente e demais profission
da educacéo;

Il — aquisicao, manutencgédo, construca
conservacao de instalacdes
equipamentos necessarios ao ensino;
Il — uso e manutencdo de bens
servi¢cos vinculados ao ensino;

IV — levantamentos estatisticos, estuc
e pesquisas visando precipuamente

as
do

ino
ao

a

| — pesquisa, quando nao vinculada
dastituicbes de ensino ou quan
aidetivada fora dos sistemas de ens
gue nao vise, precipuamente,
oaprimoramento de sua qualidade ol
sua expansao;

Il — subvencado a instituicbes public
eu privadas de carater assistenc
desportivo ou cultural;

ddd — formacdo de quadros especiais
@ara a administragdo publica, sejam

as
ial,

aprimoramento da qualidade e | anilitares ou civis, inclusivi
expanséo do ensino; diplomaticos;

V — realizacdo de atividades-meidV — programas suplementares de
necessarias ao funcionamento daimentagcdo, assisténcia  médico-
sistemas de ensino; odontoldgica, farmacéutica e
VI — concessdo de bolsas de estudopsicolégica, e outras formas de

alunos de escolas publicas e privadas;
VIl amortizacdo e custeio d
operacBes de crédito destinadas
atender ao disposto nos incisos de
artigo;
VIl — aquisicdo de material didaticag
escolar e manutencdo de programas
transporte escolar.

assisténcia social;
eV — obras de infra-estrutura, ainda que
raalizadas para beneficiar direta ou
stediretamente a rede escolar;
VI pessoal docente e demais
-trabalhadores da educacgéo, quando|lem
desvio de funcdo ou em atividade
alheia a manutengao e
desenvolvimento do ensino.

Quadro 1 — Despesas elegiveis em manutencéo e desenvotuirden

ensino

O FUNDEF?®, enquanto esteve em vigéncia, era composto por
recursos do proprio Estado e de seus Municipioenstituido por 15%

da receita dos seguintes impostos:

e Fundo de Participagéo do Estado (FPE);
e Fundo de Participacédo dos Municipios (FPM);

“°E importante frisar, com fundamento no di
1996b), que os governos estaduais € munic
aplicar na manutengé&o e desenvovimento do
FUNDEF.

spostoart@o 8° da Lei n® 9.424 (BRASIL,
ipaigpoderiam se considerar dispensados de
engiestante dos recursos nao alcangados pelo
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e Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Seri@idS);

e Imposto sobre Produtos Industrializados, propoali@s exportaces
(IPIEXP).

e compensacéo financeira prevista na lei complemeftd7 (BRASIL,
1996d), lei Kandit, ou de desoneracéo do ICMS das exportacdes.

Nos termos do disposto no paragrafo 1° do artigda2Pei n°
9.424 (BRASIL, 1996b) os recursos do FUNDEF, couistos na forma
acima, deveriam ser redistribuidos, automaticamemteEstado e seus
Municipios proporcionalmente ao nimero de matrcul® Ensino
Fundamental das respectivas redes de ensino, ntestio Censo MEC
do ano anterior.

Ainda sobre a destinacdo dos recursos do FUNDER, d@s
recurso do fundo, no minimo, deveriam ser alocatopagamento dos
profissionais do magistério. Importa destacar a ergi@ncia
terminolégica identificada na legislacdo de reg&ncdh EC n° 14
(BRASIL, 1996a) destina 60% dos recursos do FUND&®s
professores, ao passo que a Lei n° 9.424 (BRASIRGH) amplia o
campo de aplicacdo da norma aos “profissionais algistério”.

Outra importante compreensédo quanto as regras NDEB se
reporta ao o disposto no artigo 9° da Lei n°® 9BRASIL, 1996b), a
saber:

§ 2° Aos professores leigos é assegurado prazo de
cinco anos para obtenc¢édo da habilitagdo necesséria
ao exercicio das atividades docentes.

§ 3° A habilitagdo a que se refere o paragrafo
anterior é condicdo para ingresso no quadro
permanente da carreira, conforme os novos planos
de carreira e remuneragao.

Trata-se aqui da aplicagdo de regra de direitositéio, de
aplicabilidade restrita no tempo e cuja funcdode aeger situagdes ja
existentes antes da sua promulgacdo, como eragemmhecido na lei

47 DispBe sobre o impostdos Estados e do Distrito Federal, nas operag@lasivas a
circulagao de mercadorias e servigos — ICM$ei Kandir isenta do tributtCMS os produtos

e servicos destinados a exportagiusa perdas na arrecadacédo de impostos estadodisa
mesma lei previsto um mecanismo de compensacadJp&a, contudo como as regras desta
compensacdo ndo restaram claras a Unido tem defambitrariamente estes valores no
orcamento, o que, na pratica, significou mais evad recurso do FUNDEF (HARADA,
2006; DAVIES, 2001a, 2002).
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do FUNDEF (BRASIL, 1996b) de professores despravidde
qualificacdo minima em exercicio no magistério dosiro
fundamentdf.

Mais adiante, a portaria n°® 399, do Ministério ddudacao
(BRASIL, 1989), assentou a definicho de “professoreigos”
(SAVIANI, 1987) como sendo os servidores que, emlmn exercicio
da funcdo de magistério, ndo detinham a formacaamaiexigida para
0 exercicio da formacdo.

Para o cumprimento da regra transitoria inscrita §® 2° e 3°
do artigo 9° da lei do FUNDEF (BRASIL,1996b), teen-gue a
qualificacdo é a disciplinada na LDBEN em vigor @RL, 1996d):

Art. 62. A formacdo de docentes para atuar na
educacdo bésica far-se-a em nivel superior, em
curso de licenciatura, de graduacdo plena, em
universidades e institutos superiores de educacéo,
admitida, como formag&o minima para o exercicio
do magistério na educacédo infantil e nas quatro
primeiras séries do ensino fundamental, a
oferecida em nivel médio, na modalidade Normal.

Como ficaria, entéo, a situagdo funcional dos sEiees nado
qualificados ap6s o decurso do prazo estabeleatiolp do FUNDEF
em comento?

O mencionado artigo 9° da Lei n® 9.424 (BRASIL, @99a0
mesmo tempo em que comporta o limite de cinco ama® a

8 Qual foi a situacdo anterior que demandou a rdgrdireito transitério acima exposta? A
LDBEN do Ensino de 1° e 2° graus, a Lei n° 5692A8R, 1971), facultou o ingresso de
professores sem a qualificagdo minima estabeledd® necessaria, conforme o disposto no
artigo 29 e seguint&sda mesma lei, para o exercicio destas fungdes7ArQuando a oferta
de professores, legalmente habilitados, ndo bastar atender as necessidades do ensino,
permitir-se-& que lecionem, em carater suplemengatitulo precéario: a) no ensino de 1° grau,
até a 8?2 série, os diplomados com habilitacdo panagistério ao nivel da 42 série de 2° grau;
b) no ensino de 1° grau, até a 62 série, os diplommaom habilitacdo para o magistério ao
nivel da 32 série de 2° grau; c) no ensino ded?, @ité a série final, os portadores de diploma
relativo a licenciatura de 1° grau. Paragrafo un@@ode e quando persistir a falta real de
professores, ap0ds a aplicagdo dos critérios estatles neste artigo, poderdo ainda lecionar: a)
no ensino de 1° grau, até a 62 série, candidasi@am concluido a 82 série e venham a ser
preparados em cursos intensivos; b) no ensino deal até a 52 série, candidatos habilitados
em exames de capacitacdo regulados, nos variesnasst pelos respectivos Conselhos de
Educacéo; c) nas demais séries do ensino de 1®graue 2° grau, candidatos habilitados em
exames de suficiéncia regulados pelo Conselho &kedbr Educacdo e realizados em
institui¢Bes oficiais de ensino superior indicage® mesmo Conselho.
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capacitacdo dos professores leigos, impde, por o@i§l® que estes
profissionais integrariam um “quadro em extingdo giaco anos”. O

que quer significar que, enquanto nao providenciaddormacao

necessaria, ndo poderia o professor fazer partardaira de magistério,
embora a lei Ihe permitisse a permanéncia na furGdotudo, uma vez
concluida a habilitagdo o professor leigo ndo padedquirir o direito

ao ingresso na carreira de magistério correspoadangualificacdo

adquirida, uma vez que, por forca do disposto nigaar37, Il, da

Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a), o acessocangos publicos s6
€ possivel mediante a aprovacdo em concurso plidigea que a lei
ordinaria ndo tem forca para elidir.

Assim sendo, o professor leigo, tendo cumpridoazgide que
trata a lei do FUNDEF (BRASIL, 1996b), pode exereerfuncao
docente, mas cargo e carreira sdo prerrogativagafessor aprovado
em concurso publiéd Se o professor, antes de sua habilitacdo, fosse
concursado, a lei do FUNDEF (BRASIL, 1996b), confero exposto,
admitia a sua permanéncia no cargo e na carreiba) @SSO
desaparecendo de sua condicéo funcional a situlecamfessor leigo.

Quanto aos mecanismos de controle e fiscalizacdeuddo a
Lei n® 9.424° (BRASIL, 1996b) o concebeu em dois momentos:

a) acompanhamento e controle social sobre a re@ayta transferéncia
e a aplicacdo dos recursos do Fundo por meio deebttars instituidos
no ambito de cada esfera da administragcéo, na fprevasta no artigo
40 da referida I&t;

49 E relevante dizer que, por intermédio do artigodb8 ADCT da Constituicio em vigor
(BRASIL, 1988a), concedeu-se a estabilidade nagepiblico aos servidores admitidos sem
concurso em todas as unidades da federagdo guessstn em exercicio ha mais de cinco
anos da data da promulgacéo da Carta Politica (BRAS88a). Foi o que se chamou de
“trem da alegria’, uma vez que estas admissdesesamndde forma arbitraria e, ndo raro,
nepotista, durante todo o regime militar. A solup@oa a permanéncia desses servidores no
servigo publico foi construida na doutrina, encalappelas Constituicdes estaduais e pelos
estatutos dos servidores, de que estes servidassagsem a prover cargos de provimento
isolado, ou seja, isolado da carreira, extinto doata inativagdo do servidor.

% vale a pena mencionar o Ministério Publico, quebera nao referido na lei, no exercicio de
sua fung&o institucional, atua como fiscal do cumento da lei — o chamadwistus legis- no
sentido de garantir os direitos a educagdo assbmgima Constituicdo Federal (BRASIL,
1988a).

51O artigo 4° da Lei n® 9.424 (BRASIL, 1996b) astsina que: Art. 4°, O acompanhamento e o
controle social sobre a reparticdo, a transferéa@aaplicacdo dos recursos do Fundo serdo
exercidos, junto aos respectivos governos, no amdét Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, por Conselhos a seretiuiftosem cada esfera no prazo de cento
e oitenta dias a contar da vigéncia desta Lei.



80

b) pelos Tribunais de Contas de todas as esferagoderno, que
deveriam ter mecanismos especificos de controlsscamte o
assinalado no artigo 11 da lei em foco.

A secao seguinte se ocupa dos aspectos concestjaifelicos
da emissao dos pareceres prévios e da atuacaoEISTC

2.3.1 Os pareceres prévios: a atuacdo do TCE/SC dever ser

E preciso distinguir que o Tribunal de Contas teoma
atribuicdo julgar as contas — inciso Il do artigb da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988a) — e, ainda, apreciar eiepatreceres sobre as
contas publicas — inciso | do artigo 71 da Conghin Federal
(BRASIL, 1988a).

Na primeira atribuicdo, os administradores e ostoges
publicos estdo submetidos ao julgamento do TribwealContas do
Estado, que se ocupa dos atos de gestdo, nos tdonastsgo 59, inciso
I, da Constituicdo Estadual (SANTA CATARINA, 1989Em se
tratando da segunda atribuicdo, as contas pregtatta€hefe do Poder
Executivo sdo avaliadas para a emissao de panggo plo Tribunal de
Contas do Estado e para o julgamento do Poderlatgis— Camara
Municipal e Assembléia Legislativa do Estado — aicardeve ser
considerada a situacdo das financas do Estadoamdense para a
demonstracdo dos niveis de endividamento, o curepton do
orcamento, dos planos de governo, dos programasmamentais, dos
limites minimos de gastos com a salde, educacastesgcom pessoal.

Releva observar que o artigo 11 da Lei n° 9.424ABR,
1996b) apenas ratifica a competéncia do TribunalCdatas para
fiscalizar ndo s6 o cumprimento do artigo 212 dadfituicdo Federal,
como o cumprimento das regras do FUNDEF. Estasedasgntegram
as contas prestadas anualmente pelo prefeito. & dewstitucional do
Tribunal de Contas analisar a correta destinac&ar@mursos publicos,
bem como a legalidade de toda e qualquer despaiszada pelo Poder
Publico.

Todo administrador publico tem o dever de prestamtas
guanto a sua gestao, obrigacao esta que decorsdrBnodeterminacdes
infraconstitucionais, mas de prescri¢des inscritagexto constitucional
— artigos 37, 70 a 75 da Constituicdo Federal egorv(BRASIL,
1988a). A par das normas constitucionais, regeratéria a lei n® 4.320
(BRASIL, 1964), a lei complementar n° 101 (BRASHQ00a). Além
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disso, devem ser consideradas a Constituicdo Edta(BANTA
CATARINA, 1989), a lei complementar n°® 202 (SANTATARINA,
2000a) e o Regimento Interno do TCE/SC (SANTA CATHR,
2001a).

No caso do parecer prévio, séo responsaveis ossctiefPoder
Executivo: No caso do TCE/SC, o Governador do Bstads Prefeitos.

No que tange aos Estados e Distrito Federal a adémga dos
Tribunais de Contas para emitir o parecer préviocddas dos Poderes
Executivos encontra previsdo no artigo 71, incisad Constituicao
Federal (BRASIL, 1988a) que assim refere:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, seré exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica, mediante parecer prévio
que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento [...].

Com fundamento neste dispositivo, por simétriaé
estabelecida a competéncia dos Tribunais de CaomEstados e do
Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conseli® Contas dos
Municipios por for¢a do disposto no artigo 75 dan&ituicdo Federal
(BRASIL, 1988a).

Em razao disso, este comando constitucional é idepetlo
artigo 59, inciso |, da Constituicdo Estadual (SANTATARINA,
1989), circunscrevendo a competéncia do Tribun&aleas do Estado
para a emissao do parecer prévio acerca das camasgis do
Governador do Estado. O processamento da emisspardoer prévio
ndo exclui a concessao do contraditdram Governador e Prefeitos nas
formas previstas na Lei Orgéanica do Tribunal — Cemplementar n°
202 (SANTA CATARINA, 2000a) — e no Regimento Intermo

52 A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a) prevé, pmio do artigo 25, que “Os Estados
organizam-se e regem-se pelas Constituicdes ejleisadotarem, observados os principios
desta Constituicdo”. E o principio da simetria duamoniza as constituigbes estaduais as
regras da Constituicdo Federal.

% Oportunidade de contradizer, de opor defesa, tidsam todo litigante nos processos
administrativos e judiciais, na forma preconizaéo artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988a).
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Tribunal de Contas — Resolucdo n°® TC-06 (SANTA CRINA,
2001a).

E importante falarmos um pouco sobre o controleregt
referido no artigo de lei acima transcrito. O coletr externo da
administracdo publica ndo compreende, apenasas#is de contas:
h&, também, o controle parlamentar direto, e orotmjurisdicional.
Estamos nos reportando, portanto, aos érgéos estgue fiscalizam as
acbes da administracdo publica e o seu funcionam&amo bem
observa Justen Filho “O controle-fiscalizacdo ewwplportanto, a
verificacdo do exercicio regular da competéncigbuiitia pela lei”
(JUSTEN FILHO, 2006, p. 86).

Quanto ao controle parlamentar direto este se itginsta
competéncia constitucional do legislativo de figzal e controlar os
atos da administracdo publica; para isso o legisla auxiliado pelo
Tribunal de Contas. No exercicio desta competécaie sustacdo de
atos e contratos do executivo, a convocacdo de simusi e
requerimentos de informacdes para possiveis imexstes, o
recebimento de peti¢cdes, queixas e representag@@eadininistrados e
convocagdo de qualquer autoridade ou pessoa papar, de
possibilidade de criacdo das comissfes parlamentiranquérito, as
autorizagcdes ou aprovacdes do necessario para catowetos do
executivo, o julgamento das contas do executivopessibilidade de
suspenséo e destituicdo do Chefe do Poder Exectitvgue tange ao
controle jurisdicional, este é exercido pelo Patiaticiario e pode ser
efetivado por uma série de medidas judiciais, ari@aprevista no texto
constitucional, a exemplo do Habeas Corpus, o Mémda Seguranca,
0 Habeas Data, o Mandado de Injuncéo, a Acdo Poulacao Civil
Publica e a Acdo Direta de Inconstitucionalidadestd espaco o
Ministério PUblico pode exercer uma acao relevaviigora entre nds o
principio da inércia do juiz, ou seja, o Poder giadio sé pode agir
guando provocado. Por for¢ca do disposto nos arfi@@se seguintes da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988a) cabe ao Mémist Publico a
titularidade da acao penal, da agéo civil publeeam tutela — ou seja, a
defesa — dos interesses publicos, coletivos, soeialifusos e da acéo
direta da inconstitucionalidade genérica e intetivan nos termos da
Constituicad”.

O Ministério Publico figura, ainda, no texto constional como: o garantidor do respeito
aos Poderes Publicos e aos servigos de relevafigiagy defensor dos direitos e interesses das
populagdes indigenas; pode intervir em procedinseadoninistrativos; controlador externo da
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7

Neste ponto, € importante assinalar o que podelgeto de
parecer prévio:

a) no que tange as contas estaduais, nos termastigo 47 da Lei

Complementar n°® 202 (SANTA CATARINA, 2000a), o Tnial de

Contas se ocupard da gestdo orcamentaria, patdmenfinanceira

havida no exercicio, devendo demonstrar se o Bal@wgal do Estado
representa adequadamente a posicdo financeirament@ia e

patrimonial do Estado em 31 de dezembro, bem caras operagdes
estdo de acordo com os principios fundamentais atdgalilidade

aplicados a administracdo publica, concluindo pecomendar a
aprovacao ou a rejeicdo das contas;

b) quanto aos municipios, assinala o artigo 530anplementar n® 202
(SANTA CATARINA, 2000a) que o parecer prévio dey@esentar a
apreciacdo geral e fundamentada da gestdo orcaiaept@rimonial e
financeira havida no exercicio, demonstrando sealarigo Geral do
Municipio representa adequadamente a posicdo Biranorcamentaria
e patrimonial do Municipio em 31 de dezembro, beama se as
operagcbes estdo de acordo com os principios fundaine de
contabilidade aplicados a administracdo publicaiciped, concluindo
por recomendar a aprovacdo ou a rejeicdo das cddé&ste caso o
parecer prévio deve ser acompanhado de relatoro eyidencie a
observancia as normas constitucionais, legais elaegntares na
execucdo dos orcamentos publicos municipais, o dorapto dos
programas previstos na Lei Or¢camentaria anual quantegalidade,
legitimidade, economicidade e atingimento de metssim como a
consonancia dos mesmos com a Lei do Plano Plutiana@alei de
Diretrizes Orcamentarias e, por fim, o reflexo ddmmistracdo
financeira e orcamentaria municipal no desenvolatmescondmico e
social do Municipio, de acordo com o disposto niagafo Unico do
artigo 53 da Lei Complementar n°® 202 (SANTA CATARIN2000a).

Cumpre reforcar que a emissao de parecer préwoTpédunal
de Contas envolve uma funcgéo opinativa e de ass@seoto ao Poder
Legislativo. Trata-se de uma apreciacdo técnicoliga. No caso dos
municipios, o paragrafo 2° do artigo 31 da umareghio distinta para o
parecer prévio emitido pelo Tribunal de ContasaRexr Municipios, ao
contrario do previsto para o julgamento das codtssdemais entes da

atividade policial, na forma da lei complementandgndo para tanto, inclusive, instaurar
respectivo procedimento administrativo, quando seoeo.



84

federagdo, a Constituicdo impde uma condicionanota, quérum
qualificado para a rejeicdo, pela Camara Municidal parecer prévio
emitido pelo tribunal de contas.

O artigo 31 da Constituicdo Federal em vigor (BRASP88a)
assim determina:

A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo
Poder Legislativo Municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 1° O controle externo da Camara Municipal sera
exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas
dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou
Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.
§ 2° O parecer prévio, emitido pelo 6rgéo
competente sobre as contas que o Prefeito deve
anualmente prestar, sé deixara de prevalecer por
deciséo de dois tercos dos membros da Camara

Municipal.

Note-se que o texto constitucional exige um quérum
qualificado: 2/3 da composicdo do legislativo mipdte ndo 2/3 dos
presentes a sessdo do julgamento. Os juristas,nalisaaem esta
distincdo do constituinte, avaliam que esta metkdia considerado a
realidade dos municipios brasileiros: pobres, fgageastitucional e
culturalmente (MILESKI, 2003).

Estabelecidas estas diretrizes legais concerneatasossa
pesquisa, cabe ressaltar que a selecdo do maibj&b da presente
pesquisa considerou, sobretudo, a potencialidadeaftexos politicos
do parecer prévio das contas anuais que subsidipigamento pelos
Poderes Legislativos, cuja decisé@o, ainda que lddeua um parecer
gue deve ser técnico, tem, notadamente, cunhdcpol® competéncia
dos tribunais contas para a emissédo dos parecereiopé a primeira
das competéncias a figurar no texto constitucional.

A Lei Complementar n°® 101 (BRASIL, 2000a), artig drrola
0 parecer prévio na ordem de “instrumento de tramdsgia fiscal", ao
qual devera ser dada ampla publicidade. Vale oitdisposto no artigo
1°, inciso |, da Lei Complementar n° 64 (BRASIL9QY que arrola,
entre as causas de inegibilidade, a rejeicdo datasaelativas ao
exercicio de cargos ou fun¢bes publicas "por ilerglade insanavel e



85

por decisao irrecorrivel do 6rgdo competente, sadva questao houver
sido ou estiver sendo submetida & apreciacédo derBadiciario".

Isto posto, apresentamos no capitulo a seguir r@tsitngicdes
extraidas do balanco da produgéo académica.
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3 O FUNDEF E OS TRIBUNAIS DE CONTAS NA PRODUGAO
ACADEMICA

Neste capitulo apresentamos um levantamento daugiod
académica sobre 0s eixos tematicos de nossa pesqusNDEF e os
tribunais de contas. Objetivamos conhecer o queregfstrou na
producdo académica sobre a “vida e obra” do FUNDEReja, como a
tematica do FUNDEF, no periodo circunscrito pasaavigéncia (1998
a 2006), foi discutida na producédo académica dmger evidenciando-
se os temas que foram privilegiados para exameinda,aos que
estiveram ausentes nos debates.

O mapeamento dos autores de referéncia da aretilitoss
identificar em que campo do conhecimento nosso tefmia
desenvolvido. Cabe aqui uma reflexdo quanto a es@ce“autores de
referéncia”. A Doutrina, em direito, corresponde agtudos juridicos,
aos trabalhos produzidos pelos autores de refaréacierca de
determinado tema juridico. Para Martins (2002),irei® Educacional,
como ramo do direito, ainda ndo possui um corparif@wio, com
andlise e objeto bem definidos. Estudos especifiesta area podem ser
identificados nos trabalhos de Ranieri (2009) eJdma (2006), e, mais
recentemente, de Andrade (2010), entre poucos.edlésibalhos, o
estudo do direito & educacdo surge como um dos dercatdlogo dos
direitos fundamentaia

De fato, ndo se constatou, por meio dos levantament
bibliogréficos realizados, obras que comportassameatarios juridicos
sistematizadd8 da legislacdo educacional na &rea juridica. Mt @s
uma realidade para o direito; na seara do pensaneghicacional sdo
proficuos — e relevantes — o0s estudos de politicde elegislacao
educacional, sobretudo a partir das reformas defitag nos anos
noventa.

%5 Quando discutimos o direito & educagéo, discuta-séetividade deste direito enquanto

expectativa ideal, a do acesso a algum bem ou gdlaracional, como o disposto nos artigos
6° e 205 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a).cAndicBes postas para a efetividade
deste direito, a forma pela qual este poderia abzae tém regramento na legislagdo de

regéncia do FUNDEF, por exemplo.

% Martins (2001) e Boaventura (1996) explicam qusistematizacdo de um conhecimento

juridico importa em identificar e classificar osngfpios que regem suas normas juridicas, bem
como as relagdes sociais nas quais se desenvobarsiderando-os como proprios de um

determinado ramo de conhecimento juridico. Assitarimos falando em direito do trabalho,

direito da educacéo, direito processual, direittaheentre outros.
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Velloso, Wittmann e Gracindo (2001), ao realizarem
levantamento das pesquisas sobre o financiamenteddaeacdo no
Brasil, no periodo de 1991 a 1997, observaram@ii@dde de estudos
na area. Farenzena et al. (2006), alguns anos sjepwiontram uma
situacdo um pouco diferente, identificando um eméogumericamente
mais ampliado de pesquisas.

E fato que a discussdo sobre o tema foi intenddioeom a
promulgacdo da Emenda Constitucional n° 14 (BRA3R96a) que
instituiu o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento Ehsino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério. Souza daF&005)
também observam o incremento quantitativo de psagusobre o
financiamento da educacéo a partir dos anos 2Q@Mhdgp os primeiros
impactos do FUNDEF podiam ser avaliados.

Os resultados deste balanco bibliogréfico se doesti em uma
aproximacédo das duas dicotomias propostas nebtditca os pontos de
ruptura e de intersec¢cdo da execucdo do FUNDEFectegislacdo de
regéncia relacionados a atuacao dos Tribunais dea€patrios.

Para desempenhar a tarefa proposta estruturamosastulo
em trés sec¢bes: 0 mapeamento, 0 panorama e aderagéis finais ao
capitulo.

3.1 O MAPEAMENTO

Para o0 mapeamento da producdo académica acer¢iNIoEF
foram pesquisados periddicos, anais, monografigssedacdes de
mestrado e teses de doutorado, publicados no ped®d 996 a 2008,
cuja data inicial € a do ano de promulgacdo da Em&onstitucional
n° 14 (BRASIL, 1996a) e Lei n° 9.424 (BRASIL, 1996b a final
corresponde ao ano em que se principiou este kaviamto.

Como fontes béasicas foram pesquisados os banctesels de
dissertacdes, de monografias e de artigos de tabedd universidades,
associagdes nacionais e 6rgdos de fomento da pasgisponiveis em
bases documentais acessadas via internet e no®®ckr bibliotecas
publicas. Para o mapeamanento de artigos buscameosgtros da
Scientific Electronic Library Online (SciELJ) o Instituto Nacional de

5 Biblioteca eletronica que abrange uma cole¢docissiada de periddicos cientificos
brasileiros, as publicacdes de artigos em revistpeessas e eletrénicas.
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Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio TeixéMBRJ®, a Rede de
Pesquisadores em Financiamento da Educac#om sede na
Universidade Federal do Parana, os trabalhos palogcnos Anais das
Reunifes Anuais da ANPEd — Grupos de Trabalho diticao
Educacional (GT-5) e de Educacdo Fundamental (GT-13 no
observatério da educaddo Foram consultadas, também, revistas
impressas, publicadas por institutos, universidadespor 6rgéos
publicos.

Considerando-se a heterogeneidade do tema datal{Eserque
envolve diferentes areas de conhecimento — educagétabilidade e
direito —, a pesquisa ndo se restringiu as revistaseducacao,
estendendo-se as revistas juridicas, ai consideesdque se ocupam de
financas publicas — porque afetas ao Direito Fiegoc- e, ainda, as
editadas pelos Tribunais de Contas brasileiros.

A selecéo dos trabalhos foi circunscrita as segsipglavras-
chave: “financiamento da educacéo”, “FUNDEF”, “FUEBe Tribunal
de Contas”.

A tabela abaixo apresenta e distingue os 446 tiabal
inicialmente selecionados, conforme segue:

%8 O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Eihrais Anisio Teixeira (INEP) é uma
autarquia federal vinculada ao Ministério da Ed&ca¢MEC), cuja missdo € promover
estudos, pesquisas e avaliagfes sobre o Sistensadimhal Brasileiro.

* Trata-se de uma pégina maernet hospedada nsite daUniversidade Federal do Parana,
gue congrega artigos e troca de informagdes eesquisadores interessados na tematica do
financiamento da educacéo.

% Trata-se de um sitio eletrénico vinculado & ONGIA\Educativa, Assessoria, Pesquisa e
Informacgéo que oferece artigos e editorais sobestes referentes a educacéao.
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Tabela 1—- Produgdo Académica Pesquisada, 1996-2008

Descritor Financiamento da FUNDEF FUNDEF e
Educacao Tribunal de
Contas
SciELO 21 8 -
Dissertacdes 73 90 4
Teses 98 25 -
Rede de 17 2 10

pesquisadores em
financiamento da

educacéo
ANPEd 9 22 -
Observatério da 13 -
educacado 25
Revistas Juridicas -+ 11 15 3

Editadas pelos
Tribunais de Contas

Total 254 175 17

Em nosso processo inicial de selecdo pesquisamEsos10s,
palavras-chave e sumarios dos trabalhos colet&ims fundamento
nesta leitura preliminar, foi possivel perceber tmmas que
predominaram nas producbes académicas arroladgsartk destes
temas predominantes encontrados, selecionamos aslucpes
académicas referenciais para o nosso trabalh@ tses, dissertacdes e
artigos, os quais citamos nas sec¢des seguintes.

3.1.1 Teses e Dissertacoes

No que tange as teses e dissertagfes predominar@mas:

e impactos (repercussfes) do FUNDEF (perdas, mwalizggdo da
educacao, descentralizagdo);

e controle social por meio da analise da atuacaaoioselhos;

e cdlculo do valor minimo e contribuicdo da Uniéo.

O Quadro 2 elenca as produgbes académicas impEstpata o
entendimento dos impactos do FUNDEF, os quaissaten a perdas
e a fenbmenos relevantes como a municipalizac@&seedtralizacdo da
educacdo. Estes estudos sao importantes, tambémemandermos os
conceitos e pressupostos béasicos da criagao do EBND
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Natureza
Ano Titulo Autor Instituicdo da
pesquisa
A politica de fundo
publico para o
financiamento da Antonia de . . Doutorado
L Universidade
2009 | educacéo basica: Abreu . em
) . Federal do Ceara <
impacto e impasses Sousa Educacéo
no municipio de
Fortaleza
A municipalizacédo
do ensino
fundamental: a
politica nacional de
financiamento e a
aplicacao de Fernanda Un|v9r5|da'd.e Est. Doutorado
recursos da e Paulista Julio de
2007 ~ Stéfani . . em
educacéo pelos Butarelo Mesquita Filho Educacio
Municipios do (UNESP/Marilia) &
Estado de Séo
Paulo apés a
Emenda
Constitucional n°®
14/96
O processo de
municipalizacdo do
ensino no estado de  Silvio
Sao Paulo: uma César . Doutorado
2007 1 ) UNESP/Marilia em
andlise do seu Nunes ~
: ) s Educacéo
desenvolvimento na  Militdo
regido de governo
de Marilia
Os recursos
financeiros do
ensino Ana Paula Dissertacéo
2005 | fundamental: o Torres UNESP/Araraquara | de
FUNDEF na mestrado
diretoria de ensino
de Araraquara
FUNDEF no RJ: a Luiz Carlos Universidade Doutorado
2005 | é6tica dos . Federal do Rio de em
Gil Esteves . ~
perdedores Janeiro Educacao
A Politica de Dalva . . Mestrado
ST Universidade
2005 | Municipalizacdo do| Valente . em
. ) ~ Federal do Para <
Ensino Guimarées Educacéo
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Fundamental no
Estado do Para e
suas Relagbes com
a Reforma do
Estado

Gutierrez

2004

O FUNDEF na
educacéo do Estad
do Para: feitos e
fetiches

D

Rosana
Maria
Oliveira
Gemaque

Universidade de Sadg
Paulo

Doutorado
em
Educacao

2003

Educacao,
descentralizagéo e
desequilibrios
regionais: 0s
impactos do
FUNDEF

Arias
Vazquez
Daniel

Universidade
Estadual de
Campinas

Mestrado
em
Economia

2003

Financiamento da
educacdo: os
impactos do
FUNDEF na
educagéo basica dq
Estado da Paraiba

Luiz de
Sousa
Junior

Universidade de Sadg
Paulo

Doutorado
em
Educacéo

2001

Gestéo e
financiamento da
educagdo basica:
repercussodes do
FUNDEF em sete
municipios
paulistas

Marcos
Edgar
Bassi

Universidade de Sadg
Paulo

Doutorado
em
Educacéo

2000

A implantacéo e os
resultados iniciais
do Fundo de
Manutencéo e
Desenvolvimento
do Ensino
Fundamental e de
Valorizacao do
Magistério: o caso
de um municipio dg
entorno do Distrito
Federal

Hélio
Pascoalino

Universidade
Catodlica de Brasilia

Mestrado
em
educacédo

2000

O FUNDEF em trés
dimensdes:
formulacao,
regulamentacéo e

implementagéo

Rosimar de
Fatima
Oliveira

Universidade
Federal de Minas
Gerais

Mestrado
em
educacédo
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O processo de

implementacéo de Mariane | Universidade Mestrado
2000 | politicas sociais Campelo | Estadual de em
descentralizadas: o] Konslinski | Campinas educacédo

estudo do FUNDEHR

Quadro 2 — Teses e dissertacfes selecionadas que trataraema
impactos do FUNDEF, 2000-2009

O artigo 4° da Lei 9.424 (BRASIL, 1996b) que requdata o
FUNDEF impds a todas as unidades da federacaotituigéo dos
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social (CATSDEF).
Neste acervo de documentos o tema Tribunal de €sotaiu de forma
transversal, articulado a questdes como o consmi@l do FUNDEF e
a utilizacdo de dados orcamentarios, contabeisamdeiros publicados
pelas Cortes de Contas, tema que procuramos axplicanceituar no
capitulo anterior. O Quadro 3 elenca as teses serthgdes que se
ocuparam deste tema:

Ano Titulo Autor Instituicéo Prodygao
Académica
O controle social e
publico da gestao
financeira da Jorge . .
~ . L . Universidade
educacdo através dos Miguel . | Mestrado em
2008 D Federal do Rio =
conselhos municipais| Bonatto Educacéo
. ) Grande do Sul
em Triunfo / RS: umal] Umann
reflexdo das relagtes
Governo e Sociedade
O conselho de
acompanhamento e Katia
controle social do . Universidade | Mestrado em
2007 . Aparecida ~ =
Fundef: um estudo de de Séo Paulo | Educacgéo
o dos Santos
caso do municipio de
S&o Paulo
Conselho de
acompanhamento do
FUNDEF: Maria da | Universidade
2007 instrumento de Paz Pereira Federal da Mestrado em
controle social ou do Paraiba/Jodo | Educacéo
legitimacgédo do poder| Patrocinio | Pessoa
estatal? (um estudo de
caso)
2007 | Financiamento da I-Juca Universidade Doutorado
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educacao e gestado Pirama | de S&o Paulo em
democratica: um Camargo Educacao
estudo acerca do Gil
conselho do
FUNDEF, no &mbito
da Uniéao
Fiscalizacédo e
Controle do
FUNDEF: acéo dos
orgédos do estado e Pontificia
dos conselhos de Derli Universidade | Mestrado em
2006 o o x
acompanhamento e Silveira | Catélica do Educacao
controle social nos Rio de Janeiro
Municipios de Duque
de Caxias e Rio de
Janeiro
Os Conselhos José
municipais do Wellinaton Universidade | Doutorado
2003 | FUNDEF: gestdo ng Federal da em
- Marinho - =
democratica e d ~ | Bahia Educacéo
: e Aragao
controle social
Tradicéo e
modernidade: teoria € Augusto Mestrado
pratica dos conselhos Cgésar Universidade | académico
2003 | de acompanhamento|e Estadual do em Politicas
. Porto da . L
controle social do Silva Ceara Publicas e
FUNDEF — um Sociedade
estudo de caso
Orgamento
participativo,
controle,SO_C|aI €0 | \ndréa _ _ Mestrado
poder publico Universidade
2002 SR Barbosa ~ em
municipal: a . | de Séo Paulo ~
O Gouveia Educacéo
experiéncia de
Unido da Vitéria/PR
(1997-2000).
Maria | Universidade| Mestrado
2000 Financiamento da | Theresa | do Estado do em
Educacdo no Brasilf Lopes | Rio de Ciéncias
Leite Janeiro Contabeis
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Quadro 3 — Teses e dissertacdes selecionadas que se auoupara
controle social, por meio da analise da atuacdocdaselhos, 2000-
2008

A Lei n° 9.424 (BRASIL, 1996b), artigo 2°, previdixacéo de
um valor minimo por aluno/ano fixado nacionalmeqie deveria ser
assegurado pela unido, por intermédio de complerp@atfinanceira,
aos fundos estaduais cujo valor por aluno reseltdatrelacdo entre o
total da receita do Fundo e o total de alunos dsinBnFundamental
(redes estadual e municipal) fosse inferior a agualor minimo. Esta
questdo, fulcral para a execucdo do fundo, tem dabem nas
producdes académicas selecionadas conforme segue.

Ano Titulo Autor Instituica Prodyggo
0 Académica
O Banco Mundial e suas
|mpI.|cac,‘o.es na politica | Maria das Universida | Doutorado
de financiamento da Dores
2005 ~ oy de Federal | em
educacéo brasileira no Mendes do Ceard | Educacdo
Brasil: o FUNDEF no Segundo &
centro do debate
Formulacgéo,
implementacéo e Francisco | Universida | Mestrado
2003 | resultados do FUNDEF:| José da | de de em
um estudo acerca das Silva Brasilia Educacao
orientagdes da CNTE
Juliana . .
OFUNDEFeocusto- | Mary | Universidaj Mestrado
2002 de de Juiz | em
aluno Motta ~
.. | de Fora Educacao
Ganimi
O financiamento da Anaélica
educacéo no Brasil no ge! Universida | Doutorado
Maria
2001 | contexto das mudancas AR de Federal | em
. o . Pinheiro . =
econdmico-politicas pos+ do Ceard | Educacgéo
90 Ramos

Quadro 4 — Teses e dissertacdes selecionadas que se auoupara
célculo do valor minimo (custo-aluno) e da completagfo financeira
da Uniao, 2001-2005

A temética do FUNDEF na perspectiva do controle e
fiscalizacdo estatal — Tribunal de Contas, Poddiciuio, Ministério
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Publico, Controle Interno dos 6rgdos —, bem comoestionamento da
correlacdo possivel entre as agbes de controlesoalifiacdo e as
politicas propostas se afigurou, no repertério @écacb pesquisado,
muito pouco explorado. Sobre este tema encontrammostrabalho
académico:

Producéo

Ano Titulo Autor Instituicao Académica

O Controle dos
Recursos da
Educacao: uma
andlise da atuacga
do Tribunal de
Contas do
Municipio do
Estado do Para

Fabricio . . Dissertacéo
~ . Universidade
Aarao Freire .| de mestrado
Federal do Para ~
Carvalho em Educacao

[®)

2006

Quadro 5 — Tese e dissertacdo selecionada que se ocupoonttole
estatal do FUNDEF

O tema surgiu, ainda, transversalmente no traballeo
Guimardes (1998). Na dissertacdo de Silveira (2@d&pntramos a
atuacdo do Ministério Publico quanto ao direito educacdo; o
FUNDEF aparece, neste contexto — como forma deimpento de
recursos a educacgao — como uma condicionante tivéaf@o do direito
a educacao” (SILVEIRA, 2006, p.14).

3.1.2 Artigos e trabalhos em eventos

Quanto aos artigos e trabalhos em eventos pesqaisad
identificamos como predominantes os temas a saber:

e impactos (repercussfes) do FUNDEF (perdas, mwalizggdo da
educacao, descentralizagdo);

e controle social, por meio da andlise da atuac&adnselhos;

e sonegacao fiscal, desvio dos recursos do Fundo;

e despesas com a manutencdo e desenvolvimento ido;ens

e calculo do valor minimo nacional por aluno e cammntacéo
financeira da Uniao;

Dos 156 textos coletados selecionamos 35 trabajara
compor o panorama que pretendemos oferecer. Muitss textos
coletados ofereceram os temas acima citados de farticulada, sendo
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que, para a compreensao dos mecanismos de criagdecacdo do
FUNDEF — neste contexto considerados os aspectoaid@ipalizacdo
e descentralizacdo — utilizamos, principalmenteéraizalhos de:

Ano Autor Titulo Tipo / Origem
2007 Lisete Regina Frglli\r|11Dirl1Ee|1:r: (;ch%g\zla;r?gs%eﬁabalho em Eventg
Gomes Arelaro| P - ~ (TE) / ANPEd
sua. implantacdo
A politica recente de
José Marcelino fundos para o Artigo / Educacéo e
2007 de Rezende | financiamento da educag&o Sociedade, v. 28, n?
Pinto e seus efeitos no pacto 100
federativo
Artigo / Revista
2006 Ana Lucia F. Quanto custa a Educacéo Brasileira de politica
Magalhdes Basica de qualidade? e administracao da
educacao, v. 22, n°2
Romualdo Artigo / Educacéo:
FUNDEF: uma andlise | teoria e pratica, vol.
2004 Portella de _
A preliminar 12, n°® 22/23
Oliveira
Discusséo acerca do artigo
efeitos e impacto do . =
2004 Robert_ Evan FUNDEE na rede Art|g9 / Gestdo em
Verhine - . Acdo, v.7,n°3
municipal de ensino de
salvador
Nicholas O financiamento da Artigo / Eccos:
2004 | Davies ~ . | revista cientifica, v.
educacéo e seus desafios 6. n°1
O FUNDEF no Rio Grande
Vera Maria do Sul: apontamentos de  Artigo / Educacéo:
2004 Peroni; Nalu uma pesquisa de Teoria e Prética, v.
Farenzena acompanhamento e 12, n° 22/23
avaliacao
Donaldo Bello Reforma do_ EstNado,
. descentralizagéo e . -
de Souza; municipaliza¢do do ensing Artigo / Ensaio:
2004 Lia Ciomar p.. a0 -. 1 aval. pol. publ.
no Brasil: a gestéo politica
Macedo de : B Educ., v. 12, n° 45
Faria dos Sistemas Publicos de
Ensino P6s-LDB 9.394/96
Dora Leal Rosa . =
2003 | e Robert Evan O FUNDEF no Estado da Al‘tlgf) / Gestédo em
. Bahia Acéo, v. 6,n°2
Verhine
2002 | José Marceling Financiamento da educagcdo dAffiglucacéo e
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de Rezende no Brasil: um balanco do| Sociedade, v. 23, n?
Pinto governo FHC (1995-2002 80
A prioridade financeira ao
ensino fundamental na
2001 | Nald Farenzena reforma c~0nst|tu0|on_al da TE / ANPEd
educacao de 1996: um
olhar sobre o funil
parlamentar
2001 LUIZ, Spusa Refor_mas educatlv_as e TE / ANPEd
Janior qualidade de ensino
Robert Evan | Um experimento chamado
Verhine Fundef: uma analise do seu Artigo / Educagéo
2000 desempenho no cenario| Brasileira, v. 22, n°
nacional e no contexto da 45
Bahia
Vera M. V Descentralizacao: Artigo / Revista de
2000 S racionalizacéo de recursos Educacao Publica,
Peroni . .
ou maior controle social? v.9,n°15
iome([\IaDggs: Sl;?; Artigo / Educacéo e
Robert Evan plicagoes p . | Contemporaneidade:
1999 . descentralizagdo do ensino .
Verhine . . revista da Faceba, V.
e o financiamento da
~ . 8,n°12
educacao no Brasil
. Desvendando o processo de
Mariane implementacéo de politicas
1999 Campelo L . ) TE / ANPOCS
Konslinski sociais descentralizadas: o
estado do FUNDEF
C_am|IIa Croso Avaliando o primeiro ano Artigo /
Silva, I-Juca P. . = L.
1999 C. Gil. Maria de implantacao do Observatorio da
Lo . FUNDEF Cidadania, n° 3
Clara Di Pierroi
Maria de . _Aspectgs da .
Fatima F municipalizagédo do ensinc
1999 e do Maranhao e seus efeitos TE / ANPEd
Rosar; Miriam .
contraditorios no
S. de Sousa .
funcionamento da rede
Dermeval Sistemas de ensino e planosirtigo / Educacéo e
1999 L de educacao: o ambito dgs Sociedade, ano 20
Saviani o o
municipios n° 69
. e . Artigo / Contexto e
1998 N|ch(_)las Pollfl_ca fiscal go_lpela Educacdo, v. 14, ne
Davies politica educacional 50
1997 Vera M. V. A Artigo / Intermeio:
Peroni centralizagdo/descentralizaRevista do Mestrado
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¢do da politica educacional em Educacéo, v. 3,
nos anos 90 no contexto de n° 6
proposta da reforma do
Estado no Brasil

O financiamento de ensino

fundamental no Brasil: um

a .
andlise de tendéncias Artigo / Temas em

1996 Robert Evan

Verhine S - Educacao, n°5
nacionais e realidades
locais
A divisdo de Artigo / Padéia:

Cadernos de
Psicologia e
Educacao, n° 10/11,
fev./ago

responsabilidade pelo
ensino no Brasil e o

impacto das mudancgas
recentes na legislacao

José Marcelino

1996 de R. Pinto

Quadro 6 — Artigos e trabalhos em eventos selecionados com a
tematica: mecanismos de criacéo e execu¢do do FENIER6-2000

No que tange aos mecanismos de controle e fiscabzdos
recursos do FUNDEF — controle social e os contrebesrcidos pelo

Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas - lamsos,
principalmente, as considerac¢des dos seguinteseauto
Ano Autor Titulo Tipo / Origem
Os procedimentos
adotados pelos Tribunais Artico / Ensaio: aval
Nicholas de Contas da Bahia para|a 9o/’ ’ ]
2010 ; e : pol. pabl. Educ., v.
Davies verificacdo das receitas e 18. n° 66
despesas vinculadas a '
educacédo
Marcos
Edgar Bassi;| Participagdo e controle . L
2009 Rubens social no FUNDEF e no Artigo / E(?'fS'S’ V-2,
Barbosa de FUNDEB
Camargo
Ano Autor Titulo Tipo / Origem
Aplicagdo dos recursos Artioo / Revista
. vinculados a educacgao: as ug¢ |
Nicholas e - Brasileira de Estudos
2007 ; verificagbes do Tribunal .
Davies Pedagodgicos, v. 88,
de Contas de Mato 1° 219
Grosso.
Os Tribunais de Contas de . .
. ~ .~ 4~ Artigo / Eccos:
Nicholas Sao Paulo e sua avaliagdo, . L
2006 - . Revista Cientifica, v.
Davies dos gastos governamentais 8 11
em educacao ’
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Os Conselhos do Fundef:

D

Maria Dalva a dinamica de
2002 P. de . ~ TE / ANPEd
implementacéo em
Andrade s .
municipios goianos
Conselhos de
Andréa acompanhamento e
2002 Barbosa controle social do TE / ANPEd
Gouveia FUNDEF em municipios
do Parana
Educacao do municipio do Artigo / Movimento:
2001 Nicholas Rio de Janeiro perdeu | Revista da Faculdad
Davies mais de R$ 1 bilhdo em de Educacao da
1998 e 1999 UFF, n°3
O Tribunal de Contas de
. Minas Gerais e sua . =
2001 Nlchqlas eficacia na avaliagédo dos Artigo / Educacdo
Davies . em Foco, v.6,n°1
gastos governamentais em
educacgéo
Nicholas O FUNDEF €os Artigo / Cadernos de
2001 : equivocos na legislacao e ; o
Davies ~ L3 Pesquisa, n° 113
documentacao oficial
Tribunal de Contas: faz as . .
Artigo / Revista
. contas ou faz-de-conta na e
Nicholas - x Brasileira de Estudo
1999 : avaliacdo dos gastos .
Davies ; Pedagogicos, v. 80,
governamentais com 10 194
educacdo?
CONFUNDEF: As
confus®es criadas pelas
Nicholas autoridades a respeito do
1999 Davies FUNDEF e da TE / ANPEd
remuneracdo/valorizagad
do magistério.
Verba de R$ 31 milhdes
. néo aplicada em educacéo, ..
1997 Nlchc_)las (1990-1995) - caso da Artigo / Cadernos do
Davies Ces,n°4

prefeitura de Sdo Gongalp
-RJ

Quadro 7 — Artigos e trabalhos em eventos seledameom a tematica:

mecanismos de controle e fiscaliza¢do dos recaics6&JNDEF, 1997-

2010
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3.2 O PANORAMA
3.2.1 O FUNDEF

Os primeiros estudos dedicados ao FUNDEF procurarta-
lo no amplo debate das reformas do Estado dos @mds990. Para
Saviani (1998), a criacdo do FUNDEF representaireipal investida
do governo federal no que diz respeito ao finanergm da primeira
etapa da Educacao Bésica. Focado na suposicdoede ppoblema do
financiamento da educacdo seria somente o de adragéo, o
FUNDEF expressa a larga o gerencialismo. Para ,SBamargo e
Pierro (1999) a reforma educacional foi implemeatadb o imperativo
de restricdo do gasto publico, integrando-se ao etnodle ajuste
estrutural e a politica de estabilizacdo econémittdados pelo governo
central. Nao foram poucos os estudos que recordraceas reformas
dos anos de 1990 a pauta neoliberal, na conjudeserita por Frigotto
e Ciavatta (2003), Davies (1999 e 2000), Savia@bg), Malanchen
(2007), Peroni (2003) e Shiroma, Moraes e Evartgg[Z)00).

Ha que se reconhecer, portanto, no bojo do confimtoedidas
implementadas no Brasil na area da educacéo, ing@stanos noventa,
que este encontra melhor compreensdo "quando ladcucom o
projeto de ajuste da sociedade brasileira as deasatwlgrande capital”
(FRIGOTTO; CIAVATTA, 2003, p. 106-107).

Arelaro (2000), ao avaliar o contexto historicopdamulgacgéo
das normas de regéncia do FUNDEF — Emenda Corigtialcn® 14
(BRASIL, 1996a) e Lei n°® 9.424 (BRASIL, 1996b), isata que as
acles do governo federal se basearam em duagatstds principais:
12- O Brasil ndo teria mais problema de atendiméatdemanda; 22- Os
recursos destinados a educacdo seriam suficidntesessa para esta
pesquisa uma analise mais acurada desta justificgtropalada pelo
governo federal, segundo Arelaro (2000), incorré@g&a de que, de um
lado, ndo haveria, necessariamente, problema coquatidade do
ensino, uma vez que se optou por nNAo trazer recurswos para a
educacao, e, de outro, que as deficiéncias codatat@decorreriam de
um mau gerenciamento dos recursos alocados. Etgocecondmico
de mercado importado exportado para o financiameateducacao, o
“de se fazer mais com menos”, estd presente naepodc e
implementagcdo do FUNDEF em dois principais topicpsis sejam, no
estabelecimento da férmula custo/aluno e na desmmeapilizacdo do
Estado, em particular, pois os governos estaduamirdcipais, estes
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assumiram o 6nus da gestdo do ensino e tiveramiamlapl suas
responsabilidades financeiras.

O momento percebido pelo meio académico era deaaler
pressentia-se que a Unido abria caminho para usenekacdo de suas
responsabilidades, entendimento que encontrarenrmos Melchior
(1997). Farenzena (2001) assinala que Melchior eoegeu as
comissfes legislativas que discutiam a proposta aieenda
constitucional, PEC n° 233 (BRASIL, 1995a), porarga qual tramitou
a promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 14 (BRA%DP96a),
ocasibes em que Melchior criticou o aumento da iscbiacdo de
recursos de estados e municipios, a imprecisdcedpsnsabilidades da
Unido e a dissociacdo dos custos minimos de unieal@g qualidade
de ensino (FARENZENA, 2001).

A auséncia da concepc¢ao, nas regras do fundo, gedréo de
custo-aluno que correspondesse, efetivamente, paginfio minimo de
qualidade de ensino estdo fortemente presentessn@dmneiros estudos
sobre o FUNDEF (CALLEGARI, 1997; MONLEVADE, 1998;
CASTRO, 1998; MELCHIOR, 1997).

Quanto a questdo do custo-aluno, é importante kmdure a
Lei n® 9.424 (BRASIL, 1996b) estipulou uma féormdkcalculo de um
valor nacional minimo por aluno/ano pelo qual o Gawe Federal
deveria realizar a complementacéo financeira resdalo primeiro ano
da sua vigéncia do FUNDEF quando esse valor seri&&® 300,00.
Inscreveu-se no § 1°., art. 6° da Lei n® 9.424 (BRA1996b) que este
valor nacional minimo nunca poderia ser “inferiorazdo entre a
previsdo da receita total para o fundo e a ma#itotal do ensino
fundamental no ano anterior, acrescida do totdmadb de novas
matriculas [...]". Em Pereira (2006) vemos que ranfda custo-aluno,
transformando o aluno em dinheiro, desconfiguradacacdo como
direito social basico. Quer o autor expressar gdmanciamento da
educacao fundamentado sob o critério da mera pémanna escola,
pelo nimero de matriculas, portanto, sem nenhumegito definidor e
garantidor de uma educacéo de qualidade, ndoazatisitendimento ao
direito constitucional a educacgéo: a consecucate di®ito social ndo
se configura pela aparéncia do ato, que seriasempga ou a matricula
deste aluno, mas pela substancia do ato, ou sefefetiva educacéo e
formacao cujo elemento garantidor, o financiameesteja apoiado em
uma referéncia do que se entenda por qualidade.
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Assim, conforme o regido no art. 60 do ADCT, §BRASIL,
1988a), sempre que, no ambito de cada Estado ésttddFederal, seu
valor por aluno ndo alcangasse este minimo defiridberia a Unido
complementar os recursos do fundo, suplementa¢aaes deveria ser
repassada, a cada 10 ou 15 dias, as contas viasidad-UNDEF.

A metodologia estabelecida na legislacdo de regémnic
FUNDEF para o calculo do valor por aluno ano devser utilizada até
12 de setembro de 2001 — cinco anos a partir déneig da EC 14
(BRASIL, 1996a) — ap0s o que deveria haver um @jpsbgressivo do
valor minimo anual por aluno para um valor que espondesse ao
custo do padrdo minimo de qualidade do ensino.

Melchior (1997, p. 31), entre outros autores, olBeque esta
féormula ndo estava calcada em critérios faticos qdelidade da
educacao, como a disponibilizacdo de infraestrutgualificacdo do
magistério e, sim, nas disponibilidades orcameadaei cuja temeridade
repousa nos seguintes fatos:

Na situacao conjuntural que atravessamos, em que
0 pais esta submetido a um plano de estabilizagéo
copiado, em parte do FMI, é uma temeridade

sustentar-se nas “disponibilidades financeiras”. Os
planos de estabilizacdo adotados em diferentes
paises e sob a tutela do FMI, procuram combater,
principalmente, as altas taxas de inflagdo. A

reducdo do processo inflacionario exige medidas
duras que ocasionam, quase sempre, queda no
ritmo da atividade econdmica e,
conseqiientemente, queda na arrecadagao
tributaria que, por sua vez, prejudica todas as
atividades do setor publico, ai incluida a educagéo
publica.

Davies (2006) dedicado a explicar e fomentar o
acompanhamento dos recursos vinculados a educagd® ocupar da
guestdo custo-aluno ao longo da vigéncia do FUNDEgfece os
seguintes dados:

Além de dar uma contribuicao irriséria, sobretudo
porque tanta propaganda fez dos milagres que o
FUNDEF é capaz de operar, o governo federal
(tanto FHC quanto Lula) ndo cumpriu o artigo da
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lei do FUNDEF (n° 9.424), que estabelece o
critério de calculo do valor minimo nacional, que

serviia de base para o0 célculo da

complementacdo federal. Essa irregularidade,
reconhecida no relatério do GT criado pelo MEC

em 2003, significou que ele deixou de contribuir

com mais de R$ 12,7 bilhdes de 1998 a 2002
(Brasil, MEC, 2003). Como essa irregularidade

continuou de 2003 a 2006, a divida do governo
federal com o FUNDEF, tendo em vista a Lei n°

9.424, alcangard um valor em torno de R$ 30
bilhdes até o final de 2006, pois, segundo o
Tribunal de Contas da Unido (TCU), em seu

relatério sobre as contas da Unido em 2004
(Brasil, TCU, 2005), a complementacdo deveria

ter sido em torno de R$ 5 bilhdes s6 em 2004, ndo
de R$ 485 milhdes, se o governo tivesse calculado
o valor minimo conforme manda a Lei n® 9.424.

Com base nisso, podemos estimar que a
complementacédo devida s6 no governo Lula tera
alcancado R$ 20 bilhdes (4 x R$ 5 bilhdes), que,
acrescidos aos R$ 12,7 bilhdes néo aplicados pelo
governo de FHC, totalizariam mais de R$ 30

bilhdes. (DAVIES, 2006, p. 757)

Confessamente, portanto, a Unido, por meio dos seus
governantes, definiu o valor minimo anual a margks normas de
regéncia, com o objetivo de diminuir o montantesda contribuicdo ao
Ensino Fundamental, o que s6 confirma o empenhgaeesrnos FHC e
Lula em n&o trazer recursos novos para eduéacéo

E de Bassi e Viegas (2009) a sintese das duasegraoestoes
atinentes a este tema, quais sejam, a auséncia gadréo de qualidade
na definicdo deste custo e a insuficiéncia da cemghtacdo da Unido:

Convém registrar, de passagem, que, apesar da
melhoria na equiparacdo do valor nacional por
aluno/ano no ensino publico dentro de um mesmo
Estado, e das diferenciacbes feitas a partir de
2000, nao se pode deixar de chamar a atencao
para os baixos valores anuais do gasto por aluno,

6 Sobre esta mesma critica cf. Arelaro (2000, p-10B) e Rodriguez (2001).
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muito distantes de um custo aluno condizente e
suficiente. Tal quadro € agravado pela
manutencdo das desigualdades de gastos inter-
regionais ao longo de todo o periodo, decorrentes
da omissdo da Unido na funcdo de
complementacéo (BASSI; VIEGAS, 2009, p. 3).

Pesquisadores como Pinto (1999), Oliveira (2001)aeies
(2001), se contrapdem a versao oficial de quemastadologia teria um
efeito equalizador, garantidor de uma qualidadeimando Ensino
Fundamental para todas as unidades da federacémn.oBaeferidos
autores outros elementos determinantes se impuseratefinicdo desta
politica, como o ndo cumprimento da aplicacéo altdiga de 50% dos
recursos vinculados na erradicacdo do analfabetiseio na
universalizagdo do Ensino Fundamental, assim cosnpréssfes dos
organismos internacionais, no contexto de minindimago tamanho e
do papel do Estado, para a focalizagdo dos recunsoEnsino
Fundamental.

Mas o FUNDEF haveria de sofrer outro revés, apantsos
autores de referéncia: o Governo Federal, que ideestabelecer e
atualizar o custo minimo, desrespeitou a metodalatg célculo do
custo-aluno, o que resultou em prejuizo ao Ensimod&mental em
milhdes de reais (DAVIES, 1999; MONLEVADE, 1998; NHIO,
1999). Em mesma direcdo, Davies (1999) denuncian&radicdo do
discurso federal de valorizagdo do Ensino Fundaahentio magistério
com o aporte dos recursos federais para o FUNDEg-fatam “infimos
e bem menores do que os devidos legalmente” (DAVIRS9, p. 1).

Por tudo isso, concluia Arelaro (1999), firma-spdditica de
ajuste fiscal, imposta pelos “acordos” como osditas com o FMI, sob
a égide de uma “Util conviccdo de que o0s recursesstidos seriam
suficientes” (ARELARO, 1999, p.4l1). Esta questdd fmstante
referenciada nos estudos que tratam do FUNDEF.edesdorimeiros
anos da execucao do fundo, a exemplo do apontadDgues (1999),
Arelaro (1999), Pinto (2002; 2007) e Rodriguez ®00

Sobre a reincidente ilegalidade perpetrada pelaadJni
combatida e denunciada pelos estudiosos da arsaoC001, p. 19)
registra:

Alguns pesquisadores e mesmo entidades de
classe argumentam que na implementagcdo dessa
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inovacgédo o valor gasto minimo por aluno/ano nao
esta adequado aos custos minimos de que fala a
lei, o que neste caso prejudica os alunos dos
Estados em que se verificardo necessidades de
complementacé@o de recursos, pois a mesma pode
vir a ser insuficiente diante do volume requerido,
justamente porque aquele valor aluno/o estipulado
ndo seria 0 mais adequado. Para acabar com tal
controvérsia, o Ministério deveria apresentar, de
acordo com a LDB e a lei de regulamentagdo do
FUNDEF, justificativa tecnicamente convincente
dos valores que estédo sendo praticados.

Para Gouveia (2009) a afericdo do custo-aluno édaebate
proficuo, que ainda se ressente de experiéncias‘mpssibilitem a
observacdo de politica educacional que tome o -@stm-qualidade
como critério para a execucao de tal politica” (GE&A 2009, p. 4).
Segundo a autora, no que é acompanhada por Da&O&6)( ndo
vivemos, ainda, a experiéncia de uma politica edaocal que relacione,
ainda que no plano do dever ser, os valores alscaddinanciamento
da educacdo a um padrao de qualidade.

Em se tratando de qualidade do ensino, os autefeenciais
para a presente pesquisa, a exemplo de Portelaveg®(2003), Sousa
Janior (2003, p. 107) destaca que os dados ofidaissistema de
Avaliacdo da Educacéo Bésica reconhecem uma quedandimento
dos alunos, particularmente nas regides mais polesse sentido, diz
Pereira (2006), a politica de financiamento da aclic parece ndo estar
enfrentando as desigualdades regionais. (2002)ie®&¥999; 2000) e
Melchior (1997), ressaltam que a qualidade do enpi@ssupde um
padrdo minimo de estrutura fisica das escolas, ateriais didaticos,
um padrdo adequado de remuneracdo docente e, atdomguestdes
sociais outras, cada vez mais agravadas, que viéo am dos muros
da escola e até mesmo das possibilidades da patiticcacional. Em
mesma direcdo, diz Arelaro (2005) que o esforcaemimensionar um
padrdo minimo de qualidade pressupbe perceber areulfa
fundamental entre gasto/aluno, presente na concefic&UNDEF, e 0
custo/ aluno, quando sdo consideradas as efetivaicbes adequadas
para a oferta de ensino.

Contrapondo a realidade ao discurso oficial, Azev&D02),
ao avaliar a execucdo do FUNDEF, registra que dssdabtidos pelo
Sistema Nacional de Avaliacdo (SAEB) revelam a gmiedade dos
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resultados de aprendizagem, embora se tenha aglgistto periodo
avaliado o notavel aumento de matriculas no Enginndamental
municipal. Esta contradicao também é bem explipaddsteves (2006,

p. 3):

Nesse panorama, um dos fatores que certamente
colaborou para a difusdo da imagem ufanista
criada pelo Governo Fernando Henrique Cardoso
acerca do FUNDEF foi, sem divida, o predominio
de analises oficiais bastante parciais. Estas, ao
enaltecerem 0s numeros apresentados, muitas
vezes acompanhados por interpretagfes duvidosas
ou até questionaveis, denunciam que, para aquele
governo, o sentido de democratiza¢gédo educacional
residia unicamente na colocacdo de "toda crianca
na escola". Ainda assim, mesmo o amplo acesso
ao ensino fundamental verificado a partir da
criacdo do fundo ndo pode ser considerado, de
fato, democratico, uma vez que as condi¢cdes do
ensino atestam uma qualidade persistentemente
precaria, incompativel com os requisitos minimos
de uma educacéo cidada.

Esta mesma percepcéao teremos com Rezende Pinft) (06,

em estudo fundamentado nos dados do Censo EscolaiNEP,
constatou o grande aumento do peso das matricalasdeé municipal
ao analisar a distribuicdo de responsabilidades peluicacdo Basica
entre estados e municipios ao longo dos ultimos aodrasil:

Assim é que, se no periodo de 1991 a 1996 as
matriculas municipais respondiam por cerca de
37% do total da rede publica, com a entrada em
vigor, a partir de 1997, do Fundo de Manutencéao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), nota-se
um progressivo aumento da participacao da rede
municipal, que chega em 2006 atendendo 52% das
matriculas publicas. (REZENDE PINTO, 2007, p.
2)

As gquestbes da municipalizagdo e dos impactos deCHEF

tém necessaria intersec¢do, como indica SousarJ@20i03), uma vez
que a legislacdo de regéncia e a execucdo do FUND&#orme
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constatado nos estudos de referéncia da areaamaiaesoneracdo das
obrigacfes da Unido e dos Estados federados para educacéo.

Arelaro (2007), ao avaliar o FUNDEF, quando dedosidez
anos de sua vigéncia, aponta a conseqiiéncia imeatbata politica: a
municipalizacdo, em lugar da universalizacdo ddnenfundamental
defendida pelo governo federal. O descentralizarcursss,
simplesmente, no entanto, refor¢ca uma situaca@siguhldade, pois os
municipios mais ricos continuardo ricos e contac®m recursos
adicionais para atender as novas responsabilidsg&sis; 0s mais
pobres continuardo mais do que pobres, pois asmneabilidades
também foram descentralizadas e eles dificilmeat&ot condi¢cdes de
cumpri-las com o sistema estabelecido. Bremaek#¥3)2explica que o
FUNDEF compromete expressivamente o FPM, cuja @médme como
vimos, € a de repassar mais recursos para os Iiasicile menor
populagdo que, em sua maioria, sdo de base ecandona e contam
com uma reduzida receita tributaria, uma vez questtaicdo Federal
(BRASIL, 1988a) atribuiu aos Municipios o0s imposts natureza
eminentemente urbana. Com isso, diz Bremaeker J2@R®gica do
FUNDEF colide com a logica do FPM, uma vez que asibipios de
menor aporte populacional receberam menos recyrsogle possuem
menos alunos, ainda que o sistema municipal fossponsavel por
100% dos alunos matriculados no ensino fundamental:

[...] que dos Municipios que perdem recursos com
o FUNDEF, 71,0% deles sdo Municipios de
pequeno porte demografico, ou seja possuem
menos de 10 mil habitantes. Estdo nesta situagéo
1.552 Municipios. Este fato se deve a que, ao
receberem os recursos do Fundo de Participagéo
dos Municipios (FPM), os Municipios de pequeno
porte demografico recebem um valor “per capita’
bem mais elevado que os demais [...] A medida
em que vai aumentando o0 quantitativo
demografico dos Municipios o valor “per capita”
vai se reduzindo [...] Na pratica 0 que esta
acontecendo é uma transferéncia de recursos dos
Municipios de menor porte demogréafico para
aqueles de médio e grande portes demografico,
contrariando a légica social. Para os Municipios
de pequeno porte demogréafico o saldo negativo
entre o crédito e a deducao a conta do FUNDEF é
bastante significativo nas suas finangas,
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representando uma parcela relativamente pequena
para o conjunto dos demais Municipios do Pais.
(BREMAEKER, 2003, p. 3)

Sousa Junior (2003), em suas pesquisas, identificmigrande
dependéncia dos municipios brasileiros (59,8%)rdoarsos que lhes
séo repassados pela Unido e pelos estados para solstevivéncia.
Araujo (2007) entende que, no modelo neoliberad descentralizacéo
de atribuigbes e a racionalizacdo de recursosnsqristulados de uma
I6gica que apontava como questdo central da edudagsileira a
“otimizacdo” dos recursos ja disponiveis. Gomedd&0ao relatar o
debate registrado no processo legislativo da Em@aufestitucional n°
14 (BRASIL, 1996a), transcreve a manifestacdo qmuidelo Lindberg
Farias (PCdoB — RJ):

[...] acredito que ha um grande desconhecimento
sobre o teor da PEC. Acho também que varios
parlamentares acabam, por engano, votando a
favor de uma proposta que vai prejudicar seus
municipios. (GOMES, 2008, p. 51)

Gemaque (GRUPO DE ESTUDO EM GESTAO E
FINANCIAMENTO EM EDUCACAO- GEFIN, 2005), ao colaciar
os resultados de um estudo procedido em treze fpioscparaenses
qgue tiveram municipalizados o Ensino Fundameniahndo avaliar a
politica de municipalizagcdo em curso no Estado a@,Rconcluiu que
0s governos federal e estadual, por meio do FUNDEd@ziram o0s
seus custos financeiros e se beneficiaram polidoden Segundo a
autora o Estado do Para, por meio do processo deipaiizacdo, vem
reduzindo os seus gastos com a educacdo e a lam#mra tenha
indicado que o “governo Federal estava injetandorses nos estados e
municipios pobres”, para disso auferir beneficia#ipos e eleitoreiros,
pouco contribui para o fundo, contrariando, nesieq inclusive a lei
de regéncia.

Critica contundente, neste sentido, também podeisir nos
trabalhos de Davies (2005) e Calegari (2002). Alismae Araujo
(2007, p. 5) bem resume o papel do FUNDEF nesteepsn de
desoneracéao do Estado:

As tentativas anteriores de municipalizacdo néo
haviam dado certo por resisténcia municipal, mas



110

apos a aprovacgdo da Emenda Constitucional n° 14,
aumentar as matriculas passou a ser uma fonte de
elevacdo nos recursos dos municipios. Este
modelo tornou-se um poderoso indutor do
processo de descentralizagdo na municipalizacdo
do ensino.

Esses dois vieses — desresponsabilizacdo e cortred@cam
um estudo mais aprofundado acerca dos recursossterdralizacdo e
desconcentragdo, a exemplo do que realizou Arag@®7). Este
processo de desonera&zéda Unido tem, ainda, outra cruel faceta, qual
seja, a medida que se promovia a desconcentracéesplansabilidade
de gestdo dos recursos do FUNDEF transferiu-sebéam as
responsabilidades pelos insucessos da educacadleitaasaos
municipios.

Melchior (1997) afirma que a desigualdade do ngsxe em
nossas constituicées sé é considerada em nivelifies, ao passo que,
diz o autor, a miséria esta distribuida em todasgiSes do pais, pobres
ou présperas. Acrescenta o referido autor que:

[...] os recursos do Fundo irdo para regides pobres
e ricas. As regides pobres terdo o sistema de
compensacao da complementacdo federal, mas as
regibes ricas, que tenderdo a ndo receber os
recursos da parcela federal, ou receberdo recursos
pouco significativos, também tém pessoas pobres
ndo assistidas pelo sistema escolar do ensino
fundamental. (MELCHIOR, 1997, p. 20)

Como Esteves (2007) explica se, de um lado, o govesntral
enaltecia as suas préprias acdes na educacadotrdeengendrava-se a
estigmatizacao a priori daqueles que, de algum mbolssem afetados
negativamente por elas, imputando-lhes a culpaspsdocal¢cos a que
eram submetidos”.

E de Arelaro (2005, p. 1043) esta importante réfex
Como se pode constatar, esse processo de

municipalizacéo do ensino fundamental é bastante
significativo, sendo que em alguns estados ela ja

62 Utilizamos a palavra “desoneragéo”, no sentiddeobrigar-se, desresponsabilizar-se.



111

corresponde a mais de 80% do atendimento do
ensino fundamental e, portanto, é impossivel
discutir a questdo da qualidade de ensino sem
conhecer qual a distribuicdo dos municipios no
Brasil, pelas diferentes regides, e como e onde
vivem os cerca de 170 milhdes de brasileiros neste
pais-continente. Além disso, se 0s municipios
tivessem um mesmo padrdo de arrecadacdo de
recursos, de tal maneira que se pudesse constatar
alguma “homogeneidade” distributiva, seria facil
discutir e entender o processo radical de
“descentralizacdo” das responsabilidades de
atendimento das politicas sociais, porém o quadro
brasileiro esta longe dessa situacéo de equilibrio
financeiro entre as diferentes esferas publicas, e

entre cada uma delas.

Para Rodriguez (2001) esta desresponsabilizacagal@nos
estaduais e federal pelo Ensino Fundamental podéeedmida como
uma “descentralizacdo selvagem”, gerada pelososfémanceiros do
FUNDEF. Com efeito, alinham-se a esta percepg¢acosudutros
autores, assentando-se que as propostas de dakragdo educacional
formuladas pelos organismos internacionais parnpaéses da América
Latina tém como finalidade maior apenas o alividJdéio dos gastos
sociais.

A par do que Martins (2001) assinala, os conceiies
autonomia e descentralizacéo tém o seu signifidedoonfigurados nas
reformas dos anos noventa: a reestruturacdo dagihycde um lado,
intentou promover alguma descentralizacdo da gestas, de outro,
arrefeceu e institucionalizou os procedimentos \ddiagdo e controle
do sistema, para, com isso, oportunizar o “deseguiearda Unido do
financiamento da Educacéo Béasica (ARAUJO, 2007).

Se, na seara das intencionalidades, & Unido, teansisca do
FUNDEF, seriam atribuiveis somente as tarefas damlaedo e da
suplementacéo de recursos, na pratica, nem ao radnaoséo supletiva
restou preservada, o que demonstra a desrespiraginl dessa
instdncia do Estado Brasileira para com a educabasica
(YANAGUITA, 2006).

Se as palavras tém forga, fazem a diferenca, cderta
Shiroma, Campos e Garcia (2005), é tarefa do pesdpi contrapor aos
documentos oficiais o seu real significado paraelev como as
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instituicbes procuram “legitimar a suas atividadeSHIROMA,;
CAMPOS; GARCIA, 2005, p. 429). Por isso, é imporan
explicitarmos aqui a diferenca entre desconcentragiescentralizacao.

Como lembra Bassi (2001), a descentralizagédo aapdeiece
vinculada as idéias de democratiza¢do e partioippoaular. Contudo,
a questdo no ambito da concepcao e implementac&JN®EF ndo
deixa dlvidas quanto a desconfiguracdo do concBigscentralizar
significa, como sugere a etimologia da palavrajodas o poder do
centro, transferir as responsabilidades, os resuffimanceiros e,
sobretudo, o poder decisério; as expectativas daicipalizacédo
presentes nos debates constituintes de 1988 tiygpananto, esse
sentido de autonomia, de expectativa de autogeESias unidades da
federacéo.

Em outra senda, em sede de Direito Publico, desobrac
significa a transferéncia de algumas atribuicbagp aesempenho
continua subsumido ao poder central (MEIRELLES, 7199
CARVALHO FILHO, 1999; BANDEIRA DE MELLO, 1998). N@ue
tange ao FUNDEF, o poder regulatério do fundo, gaalquer poder de
interferéncia ou decisao dos municipios, foi resgovao Poder central,
0 Governo Federal. Com as reformas como um todonafSaviani
(1998), o MEC conseguiu assumir o controle da ipalihacional de
Ensino Fundamental sem arcar com a primazia densmatencéo. Por
conseguinte, em se tratando de FUNDEF, ndo ha qufalar em
descentralizacdo, sendo mais proprias as expresdéssneracdo” ou
“desresponsabilizacdo” da Unido ou, ainda, “deseatnacao”.

Também estiveram presentes nestes primeiros esitidé& de
que a focalizacdo no Ensino Fundamental, expressaUNDEF, em
detrimento do provimento da educacdo nos demaisisnive
modalidades, incorreria na precarizagdo do modelatendimento e na
proliferacdo de uma imensa rede de escolas infaotisunitarias e
filantrépicas (DAVIES, 1998; MONLEVADE, 1998; PINT,Q999).

Tratamos, a seguir, do controle exercido pelosufais de
Contas brasileiros sobre 0 FUNDEF na produc¢éo atadém estudo.



113

3.2.2 O controle e fiscalizacdo exercidos sobre oURDEF:. o
Ministério Publico, os Tribunais de Contas brasilaios e os
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do RDEF

Carvalho (2006) situa os Tribunais de Contas l@iasd no
contexto de um modelo institucional brasileiro datmole dos gastos
publicos, no qual figuram o Poder Legislativo e mistério Publico. O
autor, no entanto, entende relevante para a atubgsias instituicdes a
participacdo social, instrumentada pelos ConsellBmxiais. Na
dissertacdo de Guimardes (1998) o tema surgiu veEssamente,
destacando-se a imperiosa necessidade de fiséalizag
acompanhamento dos recursos do fundo pelos Cossetl®
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF, Minigt@ublico e
Tribunais de Contas.

Nesta breve andlise, vamos nos ocupar das producdes
académicas voltadas a atuacédo dos tribunais dea€entomo 6rgao
auxiliares do Poder Legislativo, na dic¢do consititoal — do Ministério
Pdblico e dos Conselhos de Acompanhamento e Cen8otial do
FUNDEF.

Na dissertacdo de Silveira encontramos a atuacadirdstério
Pudblico — MP quanto ao direito a educacao; o FUNBE®mMo forma
de provimento de recursos a educacao — aparede, gw@gexto, como
uma condicionante a “efetivacdo do direito a edacag¢SILVEIRA,
2006, p. 14). Esta definicdo é relevante para smtmbalh® porque
enquadra o acesso ao Ensino Fundamental na esbsradickitos
subjetivos publicd8, cujo exercicio é preponderante sobre qualquer
outro. Diz Silveira (2006) que a Constituicdo FatléBRASIL, 1988a)
ampliou os poderes e possibilidades de atuacdoRlIpdavk a defesa dos
direitos sociais. A autora identifica em seus estudue as medidas
judiciais e extra-judiciais promovidas pelo MinigéPublico de duas

% porque nos voltamos ao conhecimento da efetividadei de regéncia do FUNDEF, vale
frisar.

% para Duarte direito subjetivo pablico confere ragiviiduo a “possibilidade de transformar a
norma geral e abstrata contida num determinadonardento juridico em algo que possua
como proprio” (DUARTE, 2004, p. 113). Miranda erssiainda, que “o direito subjetivo ndo é
a faculdade, ainda que seja ela uma s6; o direligvo é que contém a faculdade. Porque o
direito subjetivo é o poder juridico de ter a faade. A faculdade é fatica, &€ meio fatico para a
satisfacdo de interesses humanos; o direito subjedi juridico, € meio juridico para a
satisfacdo desses interesses” (MIRANDA, 2000, f).27
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cidades do interior paulista, para a defesa dataliseeducacéo, foram
provocadas, em grande parte, pelo exercicio doratensocial —
conselhos tutelares, pais de alunos e professdbedressai a
importancia do exercicio deste controle articuladocontrole estatal.
Contudo, anota Silveira (2006), nao foi identifisadenhuma acéo
promovida pelos Conselhos locais de Acompanhamentontrole
Social do FUNDEF; aponta a pesquisadora, como ipahc
determinante deste fato, a falta de preparo degramtes dos conselhos
sociais em geral e 0 ndo entendimento devido dariépcia de sua
funcdo. As acgBes do MP estudadas por Silveira (200&aram-se,
gquase todas, a problemas de acesso, o que refaémapercebida por
muitos autores (CALEGARI, 2002; DAVIES, 2006; GOUME 2009),
que a consecucdo deste direito no Brasil aindansenga em seu
estagio mais primario, o0 do mero acesso, o queavaitormar a prépria
concepcdo do FUNDEF, uma vez que a sua respediyaal se
fundamentou no acesso, na matricula de alunos eemaritérios
faticos de qualidade.

Dos resultados coligidos apenas uma dissertacédo
(CARVALHO, 2006) abordou, especificamente, a fimagldo do
FUNDEF pelo Tribunal de Contas dos Municififago Estado do Para
(TCM/PA). Carvalho (2006) aprecia de forma geralataacdo do
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do.Fardutor também
reforca a importancia do controle social para aefatacéo do controle
estatal e, embora ndo tenha se dedicado a examimaérito das
decisbes do TCM/PA, anotou as irregularidades gndadmentaram os
pareceres de rejeicdo de contas, relacionadas aalassrecursos do
FUNDEF:

e 0 ndo cumprimento do art. 60, 8 5° do ADCT (BRASIB88a) e do
art. 7° da Lei n® 9.424 (BRASIL, 1996b), que assagua destinacdo de
pelo menos 60% dos recursos do fundo para a reagawrdos
profissionais do magistério em efetivo exerciciosdas atividades no
ensino fundamental pablico;

% A Constituigio Federal (BRASIL, 1988a) — artigg 84° — embora tenha proibido a criagéo
de Tribunais e Conselhos de Contas na esfera mpahigiermitiu a manutencdo dos dois
tribunais de contas de municipios existentes: asiafpios do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo
tém seus proprios Tribunais de Contas, como imgliis municipais. Nos Estados da Bahia,
Ceara, Goias e Para ha Tribunais de Contas dosciios, que examinam, apenas, contas
municipais, mas séo instituicdes mantidas peloasdest
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e realizagdo de despesas ndo elegiveis como maéateeg
desenvolvimento do ensino, em descumprimento do @g&
estabelecido no artigo 70 da LDB (BRASIL, 1996¢c) e

e ndo apresentacdo das prestacfes de contas, at@upaio parecer
do Conselho de Acompanhamento e Controle SocielUiDEF.

Carvalho (2006) identifica, ainda, pontos positivas atuacao
do TCM/PA, como a informatizacdo de processos eeggimentos, e
demais medidas adotadas pela instituicdo, par&Zagipadronizar e
aperfeigcoar o controle de recursos publicos e, cpomios negativos, a
nao articulacdo com os conselhos de controle sooédessidade de
investimentos em agfes de treinamento e capacitdgiomembros
destes conselhos e de uma maior rigidez no julgenttnma aplicagéo
dos recursos educacionais.

No que tange a expressédo de pesquisa “FUNDEF an&iilte
Contas”, a grande referéncia académica € o tralsdhDavies (1998,
1999a, 1999b, 2000a, 2000b, 2001a, 2001b, 2003, (DO5) que se
dedicou a avaliar o FUNDEF, buscando compreendetruaxadas
guestdes orgcamentérias e a atuagéo dos Tribun@ierdas.

As criticas elaboradas foram expressivas e contieslguanto
a atuacao dos Tribunais de Contas brasileiros adange a eficacia na
fiscalizacdo dos recursos vinculados a educacja, e que toca a
forma dos provimentos dos cargos de ConselheirgsTdibunais de
Contas (DAVIES, 2001; SILVEIRA, 2006), a inexisténde um padrao
de sistematizagdo e interpretacdo das regras daDEBNDAVIES,
2001), aos equivocos de interpretacédo da lei dénoégy do FUNDEF
(DAVIES, 2001; SILVEIRA, 2006) ou a omissdo has esdde
fiscalizagcdo (DAVIES, 2001; 2004). Quanto a intetpcdo das regras
do FUNDEF, Silveira (2006, p.87), realizando leeaménto nos
acervos documentais do Tribunal de Contas do EstiddRio de
Janeiro, ndo encontrou uma “documentacdo que fimamak e
padronizasse a posi¢cdo do TCE/RJ em relagdo ao EBND

Segundo Davies (2001) esta auséncia de padronizagéio
coeréncia — na interpretacdo das regras do FUNDE&n padrdo no
ambito dos Tribunais de Contas brasileiros, poisuas “resolucdes sé
foram editadas dezenas de meses depois de dezeenb896°°.

% A esse propdsito, é importante dizer que apepasta do ano de 2003, decorridos sete anos
da vigéncia do FUNDEF, o Tribunal de Contas do dtstde Santa Catarina, por meio da
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As demais dissertacdes atinentes ao eixo tem&HINDEF e
Tribunal de Contas” ndo se dedicam as questdes espicificas do
exercicio do controle e fiscalizagdo do Fundo pelobunais de
Conta¥’.

Quanto aos estudos que se ocuparam do eixo tematico
“Tribunal de Contas”, estes privilegiaram a anatlssta Instituicdo na
seara do “dever-ser”, avaliando os pressupostédigas da jurisdicéo,
competéncias e eficacia das decisbes das Cort€omas brasileiras
(BRITO, 2003; SIQUEIRA CASTRO, 1997; NOGUEIRA, 2Q0®ara
além da interpretacdo das competéncias dos Tribudai Contas
circunscritas pela Constituicdo Federal (BRASIL884#), Fernandes
Fernandes (2004, p. 10) expbe um quadro menosizdéal destas
Instituices:

Desconhecidos pela sociedade, submetidos a
intensas pressbes politicas oriundas dos
segmentos controlados, sem autonomia financeira
para arrecadar recursos e dependentes de liberacdo
de verbas por parte dos 6rgaos fiscalizados [...].

Ainda quanto ao controle e fiscalizacdo do FUNDEFemos o
controle exercido pelos conselhos de acompanhaneetatrole social
(CACS). A Lei n° 9.424 (BRASIL, 1996b) trouxe impsa, em suas
disposicoes, que o controle social deveria serce@rpelos CACS
sobre o FUNDEF, criados, para este fim, em todasiredades da
federacdo — Municipios, Estados, Distrito Fedekahigo.

E consideravel a presenca, nas teses e disserfzegmsisadas,
a contribuicdo critica sobre a composicdo e atual#o conselhos
instituidos. Sobre este tema encontraremos situalbis aspectos
principais, a saber. de um lado os CACS sao comgides
meritoriamente como um mecanismo democratico decipacao social
e, de outro lado, sdo enumerados o0s problemas erciew deste
controle, quais sejam, a manipulacado das repregm#aos conselhos,
a maquiagem das informacdes apresentadas, a ausimadstrutura

portaria n° TC — 233 (SANTA CATARINA, 2003c), pasaaconsiderar a afronta a Lei n°
9.424 (BRASIL, 1996b) como irregularidade ensejadie rejeicdo das contas municipais.

®7 Estas oferecem as seguintes perspectvabtencio de dados contabeis de municipios pelos
Tribunais de Contas (TORRES, 2005; MESQUITA, 20@0presentacéo das diversas formas
de controle dos recursos do FUNDEF, inclusive arctka pelo Tribunal de Contas,
privilegiando, contudo, as a¢des do controle s¢SHIVEIRA, 2006).
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fisica para as atividades do controle, o autositani na relagdo entre
representantes do poder publico e o conselho eséneia de preparo
técnico dos conselheiros (DAVIES, 1999a, 2000b; RORJEZ, 2001;
FARENZENA et al., 2002; GOUVEIA, 2002).

Alguns destes problemas s@o gerados pela proprialoe
FUNDEF que compromete a legitimidade e independédos CACS
ao prever a participacdo de representantes daigrapgministracao
fiscalizada nos conselhos (DAVIES, 1999). Gouvé@oe, p. 4-5) ao
avaliar os dados obtidos em sua pesquisa sobreplantacéo destes
conselhos no Estado Parand, assim percebeu:

Tais dados corroboram em certa medida a
preocupacdo com a legitimidade dos
representantes, uma vez que a relacdo

fundamental entre representante/representado nao
estd garantida, mesmo nos termos do mandato
fiduciario onde a representacao ndo esta vinculada
a posicOes, a deliberagbes fixas [...] Apesar da
maioria dos conselhos no ano 2001, ter na

presidéncia usuarios ou trabalhadores da
educacao, ha ainda um nimero consideravel onde
0 poder publico é quem preside o conselho,

mesmo sendo quem tem como tarefa executar a

politica.

Esta é uma situacdo que expressa o que Shiromangdista
(2007) identificam na dindmica capitalista de setae superar as
contradi¢cdes e os conflitos no plano formal, mahdeas sob controle
no plano real: aparece assim, na legislacdo, eladss colhidos pelos
pesquisadores, um CACS mais voltado a aparénaiardeole social do
que com a substancia da idéia de participacdolsé&cia que Barroso
(2006) entende por insinceridade da lei, um datkvaete quando se
pretende estudar a questao da efetividade dadeparque, no caso do
CACS, néo tratamos de uma norma que nao teve bifitleale, mas de
uma norma que, tal como foi concebida, impde difiedes de
aplicacdo do seu proposito declarado, que seria @xrcicio do
controle social dos recursos publicos.

Quanto a valorizagdo do magistério é preconizattagrégo 2°
da Lei n® 9.424 (BRASIL, 1996b), tendo especialidaséo para este
fim 60% dos recursos do fundo. Os estudos pesmqsgsaéo s6 néo
indicam o cumprimento do propdsito declarado dadeialorizacdo do
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magistério, como uma perda nos valores reais de salérios. Na
maioria das pesquisas avaliadas o tema, emboralfpkra a legislacéo,
aparece de forma periférica das pesquisas.

Nos primeiros anos da vigéncia do fundo, Davie991p. 19)
contrapunha ao discurso oficial:

A alegacdo federal de que o magistério teria

melhorado sua remuneragdo com o Fundef,

“comprovada” com estatisticas em profusdo no

Balanco citado, precisa ser tratada com muita

cautela. Em primeiro lugar, as fontes de

informagcbes da “pesquisa” do MEC foram as

Secretarias de Educacéo, que obviamente tenderao
a pintar um quadro ndo muito fiel da realidade do

magistério. Uma consulta aos profissionais do

magistério e suas entidades mostraria uma
situacao bastante diferente.

Quanto a criacdo ou reformulacdo dos planos deeicarr
Farenzena et al. (2007) chamam a atencdo para ddajue ainda séo
poucos os estudos voltados para a avaliacdo do®splde carreira
exigidos pela lei n° 9.424 (BRASIL, 1996b), o gummprovamos na
literatura examinada. Em sendo este um propésittaidelo da propria
lei, estas pesquisas sao relevantes para queede segfetividade da lei.

E representativa do quadro tedrico pesquisado mifmpide
Mello (2007) chamando a atenc¢éo para o fato deaquaioria das acoes
deflagradas para este fim ndo contaram com a ipagi@o de
professores e, ainda, que estes planos tiveramunhoaneramente de
forma, ndo modificando em substancia a progressdocarreira dos
professores, como sugeriu a lei.

Davies (1998, p. 2), em mesmo sentido, respondasedo
FUNDEF poderia promover a valorizagdo do magistégdarguliu que
nao, assim fundamentando:

O FUNDEF néo ir4 necessariamente valorizar o
magistério pelo simples fato de estabelecer o
calculo da sua remuneragdo ndo com base nos
25% (ou o percentual que vigorar em Estados e
municipios) da totalidade de impostos por eles
arrecadados, mas apenas com base em 60% de
uma parte (15%) do ICMS, do Fundo de
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Participacdo dos Estados e do Fundo de
Participacdo dos Municipios, do Imposto sobre
Produtos Industrializados exportados, e da
compensacao financeira prometida pelo governo
federal pela desoneracdo do ICMS das
exportacbes, mas que, segundo reclamacdes de
autoridades aos jornais, ndo estaria sendo
cumprida. A remuneracdo dos docentes em
efetivo exercicio no ensino fundamental, portanto,
ndo sera calculada com base no percentual
minimo do total de impostos vinculado a
educacado (25%), mas numa parcela que, no caso
dos municipios, nao inclui o IPTU, o ISS, o
IPVA, e a diferenca de 10% entre os 15%
vinculados Fundef e os 25% de percentual
minimo, e, no caso dos Estados, esta diferenca de

10% mais o total do IPVA.

A resposta é, portanto, crucial e fundante de taderitica
dirigida ao FUNDEF, a de que o fundo ndo trouxeursgs novos a
educacao.

Mello (2007) e Monlevade (1998) apontam inegavel
contradicdo a idéia de valorizacdo do magistéésgmte na legislacéo e
alardeada pelo governo federal: a permissdo depguesinco anos, se
pudesse financiar com o0s recursos do fundo a tafdib dos
professores leigos, o que transferiu para o mamisiéresponsabilidade
pelo seu financiamento e, ainda, desonerando ago¥ederal de mais
esta responsabilidade com o ensino superior: arsgderar que a Lei n°
9.424 (BRASIL, 1996b) permitia que parte dos remsirda parcela de
60% do FUNDEF fosse utilizada na capacitacdo dofegsores leigos,
nos primeiros cinco anos de vigéncia da lei — 18927001 — foram
extraidos parte dos recursos vinculados as corgligéemanutencéo e
melhoria da remuneracdo docente para o financiantenformacéo dos
professores leigos.

Com base nesta revisdo da literatura foi possigstgber os
temas que predominaram nas producdes académiecdadas, sendo
possivel destas extrair um entendimento acerca agmsitamentos
relacionados ao FUNDEF, os quais sumariamos na Segilinte.

A grande preocupacao expressa ho meio académitmsd,
em primeiro plano, ao estabelecimento da referrania uma educacgéo
de “qualidade para todos” fundamentada em um “péued minimo”
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dos impostos, 0 que induziria a imensa maioriagt&rnos a aplicar
apenas o percentual minimo. Em outras palavrasieofa@ concebido

pelo legislador como um limite minimo de destinag@&orecursos, na
pratica. Acabou subsistindo com um limite maximafdesenda, os
60% do FUNDEF né&o garantiriam a valorizacdo dodigmionais do

magistério, se entendemos por valorizacdo as afetimelhorias das
condi¢cbes de trabalho. Por essas razdes, é quepsiaésmtender com 0s
autores de referéncia que o FUNDEF trouxe pouaagses novos para
0 sistema educacional caso seja considerada a qaifizibuicdo da

Uniéo.

Ao nos aproximarmos, por meio dos trabalhos exahosiados
mecanismos de implementacdo e execucdo do FUNDERENn@mMos
gue o FUNDEF, como politica, ao transformar o “al@m dinheiro”,
sem que os recursos fossem atrelados ao um paddivef de
qualidade, redefiniu o direito do acesso a educagaw direito social
béasico, esvaziando-lhe o significado. Este reptasem ponto relevante
para a nossa dissertagdo, o de preservar o FUNDEsomiexto dos
direitos sociais, em um ambiente juridico de supeldde
constitucional. Quero com isso dizer que o FUNDEpe#&inente ao
atendimento, ainda que parcial, pelo Estado, agu@&s de um direito
fundamental que € a educacéo e, ainda, que este funm regramento
de origem constitucional — Emenda Constitucionall#° (BRASIL,
1996a) — e que o0 seu descumprimento, ainda qugddira lei que o
regulou, incorre em uma ilegalidade qualificada,auafronta ao
exercicio de um direito fundamental.

O panorama que buscamos alcancar possibilitou @angder
alguns dos mecanismos que causaram a evasdo dosoeminimos
vinculados ao ensino fundamental, como a sonegdic&al, por
exemplo. De fato, a impunidade verificada em vagasos de nao-
aplicagdo da verba legalmente vinculada pelas etlifes esferas de
Governo (Federal, Estadual e Municipal) evidenciau pouca
confiabilidade dos 6rgéos de controle, nesse wiveompreendidos 0s
tribunais de contas, os CAC e o ministério pub{BAVIES, 2001,
2004; UMANN, 2008; SILVEIRA, 2006). Quanto aos CA@nos a
ingeréncia na constituicdo e funcionamento dessmssethos de
acompanhamento do FUNDEF. Além disso, os trabaha$isados nos
ajudaram a compreender alguns artificios que ucstihalizaram e
“legalizaram” a evasdo de receitas do fundo, comariacdo ou
ampliacdo de contribuicdes sociais e econémicasiagdo do Fundo
Social de Emergéncia e depois o Fundo de Estatiliz&iscal — FEF,
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até 1999, e da Desvinculagéo de Receitas da UniERU-(XIMENES,
2006).

Apds esta primeira aproximagdo dos temas que toErstio
nosso trabalho, tratamos no proximo capitulo deitdima expectativa
ideal, no “dever-ser”, municiados dessas primeirablematizacdes.
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4 A EFETIVIDADE DAS DECISOES DO TCE/SC POR MEIO
DOS PREJULGADOS

Este capitulo se ocupa da eficacia da interpretalzfita a
legislacdo de regéncia do FUNDEF registrada ngsipeslos exarados
pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Cat@riDbg/SC), apurada
por meio do cotejo entre estes e as decisdes @sarams pareceres
prévios municipais e estaduais.

Os prejulgados figuram na presente pesquisa cOmaaesso
para o entendimento de como se concretizou o FUNREFepertorio
de decisbes do TCE/SC, sobretudo em razdo do rcaratenativo
atribuido a estas decisGes pronunciadas pelo T&ipdecorrentes de
consultas submetidas ao TCE/SC sobre questdesem te

Este carater normativo estd previsto no artigo b
Regimento Interno do TCE/SC (SANTA CATARINA, 2001d)e
acordo com o disposto nos artigos 154, caput, dpnfito Interno do
TCE/SC (SANTA CATARINA, 200l1a), o prejulgado €é o
pronunciamento prévio do Tribunal Pleno, de natuiaterpretativa de
direito em tese, em sede de consulta, com car@enativo, sobre
matéria de competéncia do Tribunal de Contas, coobjetivo de
uniformizar a jurisprudéncia.

Questdo de direito em tese € a que nao diz respeitcaso
concreto. Por exemplo, o Tribunal ndo pode se prdaunos processos
de consulta sobre o caso concreto da admissibdlidadenquadramento
em manutencdo e desenvolvimento do ensino — MDEEdsino
Fundamental de uma especifica despesa ja assumdaka,deve se
pronunciar em tese sobre quais as despesas podecorsideradas
como MDE do Ensino Fundamental, interpretando tigasr 70 e 71 da
Lei n° 9.394 (BRASIL, 1996d). As consultas sdo sefias,
inicialmente, a um juizo de admissibilidade no T&E/ ndo podendo
ser sequer “conhecidas” caso se reportem a umaomesweto, ou seja,
nao poderdo ter uma decisdo de mérito do TCE/S©, s&ao
respondidas.

De acordo com as normas de regéncia da matériampode
formular consultas ao TCE/SC o Governador do Estaslé’residentes
da Assembléia Legislativa de Santa Catarina (ALE&Q)ibunal de
Justica do Estado de Santa Catarina (TJ), o0 Seosetde Estado e os
Procuradores Gerais, conforme o art. 59, inciso dél Constituicdo
Estadual (SANTA CATARINA, 1989), os dirigentes dataquias,



124

sociedades de economia mista, empresas publicaslagdes estaduais
e municipais, autorizados pelo artigo 1° inciso ,Xda Lei
Complementar n°® 202 (SANTA CATARINA, 2000a) e, fmante, os
Prefeitos e Presidentes de Camaras, consoantégus 4103, 104, 105 e
106, todos do Regimento Interno do TCE/SC (SANTATEBRINA,
2001a).

De acordo com a pesquisa realizada no banco des diamlo
TCE/SC nos processos de consulta obteve-se 47 sgaxeque
resultaram em 39 prejulgados que se ocuparam d®BBFN

Nesta secéo, além de examinarmos a incidénciardpdgados
no julgamento das contas anuais Municipais e Eatados processos
de prestacéo de contas de Prefeito (PCP), vamosaupar de alguns
pontos preliminares de referéncia ao tema propostap o conceito de
prejulgado, a interpretacdo de leis, além dos &speatestacados nos
prejulgados. Por fim, estudamos a incidéncia deptefilgados de
acordo com a efetividade da aplicacdo da receitvepiente do
FUNDEF. a aplicagdo dos 40% do FUNDEF n&o resesvado
remuneracdo dos profissionais do magistério adanjilos prejulgados
e a destinacdo dos 60% da remuneracdo dos profissido magistério
admitida pelos prejulgados. E importante observar @ Lei n° 9.424
(BRASIL, 1996b) apenas para a circunscricdo dairdesto dos
recursos considerou os dispéndios com a remunerdgéente do
Ensino Fundamental e as demais despesas como mgamites
desenvolvimento do ensino separadamente. Conturhput do artigo
70 da LDBEN (BRASIL, 1996d) registra que sdo deapesom
manutencao e desenvolvimento do ensino todas aqgek visem a
concrecdo dos objetivos basicos das instituicsEdrdas instituicdes
educacionais, neste universo incluso a remunermdggmessoal docente
— artigo 70, |, da LDBEN (BRASIL, 1996d).

Vale observar que ndo separamos 0s prejulgadosodécacom
a sua procedéncia — se a consulta foi formulada qudoridade
municipal ou estadual — porque a lei de regénciaFdbdIDEF, ao
circunscrever 0 que podia ou ndo ser suportado @®mecursos do
fundo, n&o estabeleceu distincdo entre os entesafdoks.

Isto posto, segue a exposicdo destes pontos pralies ao
tema deste capitulo.

Os prejulgados tém status de norma porque contémdevem
conter — uma explicacdo adequada a aplicacdo ,darei interpretacéo,
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um dever-ser dirigido a ndo sé a quem apresentoonaulta, mas a
todos os jurisdicionad®% inclusive o préprio Tribunal, e de cujo
desatendimento pode incorrer uma consequiénciaigaridomo, por
exemplo, o parecer de rejeicdo das contas anumiss$d, fala-se aqui
em forga vinculativa dos prejulgados, ou seja,@sde do TCE/SC em
prejulgado vincula, obriga, vamos repetir, o prodriibunal e todos os
submetidos a sua jurisdicédo.

Para Kelsen (1998), quando um oOrgdo estatal detarri
sentido de uma lei para a sua aplicacédo produznumcéado normativo
e sua forga vinculante repousa na capacidade do;ang caso presente,
como vimos, esta for¢ca vinculativa € estipulada pwtrumento
normativo, o Regimento Interno do TCE/SC (SANTA GYRINA,
2001a). Contudo, quanto as demais decisbes prauati pelos
tribunais de contas ndo ha essa for¢a vinculamt@ospara aqueles que
integram a relagdo processual. Por exemplo, a &edl® TCE/SC
acerca do resultado de uma auditoria realizadacémville — processo
denominado de processos de relatério de auditotd)(R sobre os
recursos do FUNDEF deve identificar os responsapelas despesas
auditadas e s6 a estes vincula em nivel imediatmbom
intrinsecamente seja uma interpretacdo de uma njaridéca aplicada a
um caso concreto. Justamente para evitar a diveiegéntre as varias
decisbes do TCE/SC é que a tese postulada no gaeqlteria
instrumentalidade, qual seja, pacificar um deteaghinentendimento, o
qual todos os integrantes da relacdo processuatridev seguir,
sobretudo os julgadores. Dai a relevancia desteglgados para a
andlise dos processos de prestagcdo de contas fatdP(@CP) e de
prestacdo de contas do governo estadual (PCG).

% Em linhas gerais, a jurisdigdo é a funcé&o ou cepod Estado de dizer o direito. Embora
para muitos juristas o conceito de jurisdigdo $& aplicavel ao Poder Judiciario, uma vez que
de acordo com o disposto no artigo 5, inciso XX\VQtmstituicdo Federal (BRASIL, 1988a),
nenhuma contenda sobre os direitos pode ser eactlddapreciacdo do Poder Judiciario,
usamos a expressao jurisdicdo como o poder do Maibde Contas de dizer o direito e a
expressao ‘“jurisdicionados” como todo aquele pargos atos podem ser submetidos ao
julgamento do TCE, mesmo que estas decisbes pasmasubmetidas, em alguns casos, a
apreciagdo do Poder Judiciario, como veremos adiant
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41 A APLlCAng DOS 40% DO FUNDEF NAO RESERVADOS A
REMUNERACAO DOS PROFISSIONAIS DO MAGISTERIO
ADMITIDA PELOS PREJULGADOS

Este item objetiva identificar a interpretacdo d@EISC
registrada nos prejulgados no que diz respeitcstindgdo dos 40% do
FUNDEF ndo reservados a remuneracdo dos profissioda
magistério, ou seja, trata-se aqui da definiciaddapesas enquadraveis
como Manutenc¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundte

Interessa reforcar que, conforme o disposto nanke®.424
(BRASIL, 1996b), uma vez deduzida a remuneracamnegistério, o
restante dos recursos (correspondente ao maximo%edo FUNDEF)
devera ser utilizado na cobertura das demais despds ensino
fundamental de acordo com as regras previstastigo &0 da LDBEN
(BRASIL, 1996d). No artigo 71, da LDBEN (BRASIL, 98d) estdo
explicitadas as despesas que ndo podem ser causdepara 0
cumprimento da vinculagao.

Portela de Oliveira (2001) assinala que o debatwesas
despesas admissiveis como manutencdo e desenvuieime ensino
ndo é novo para a educacao brasileira, remontandpriraeira
vinculagcdo de recursos estabelecida na Constittig@ieral de 1934.
Mas a dinamica de definicdo explicita, positiva egativd’, das
despesas com Manutencdo e Desenvolvimento do E(SIBE) ja
figurou no direito educacional brasileiro, na LDBHEN 1961° e na Lei
7.348" (BRASIL, 1985).

% O que pode e o que ndo pode ser enquadrado em MDE.

™ Constava no artigo 93 de nossa primeira LDBEN, n%#.024 (BRASIL, 1961) que os
recursos vinculados a educagdo pela Constituicho 1846 seriam aplicados
“preferencialmente” na manutencéo e desenvolviméatsistema publico de ensino. Nao cabe
aqui aprofundar os antecedentes histéricos da LDB&N961, mas vale observar, sobretudo
acerca da expressao “preferencialmente”, imprimidadispositivo citado, que esta ressalva
atendeu aos interesses privatistas, porque oppafaigque 0S recursos publicos entdo
reservados constitucionalmente a educagdo pudessenepassados a iniciativa privada de
ensino, em oposi¢éo aos que defendiam o desenwsitando ensino publico e gratuito, como
Anisio Teixeira (SAVIANI, 2008). Em que pese estm@essdo aos interesses privatistas o
aludido artigo 93 (BRASIL, 1961) trouxe, nos paedgs 1° e 2°, as definicbes positivas e
negativas de quais as despesas publicas seriaradehgeis em MDE: § 1° S&o consideradas
despesas com o ensino: a) as de manutencdo e &spdmsnsino; b) as de concessdo de
bolsas de estudos; c) consistam em levantamert@i$stsos, estudos e pesquisas, levados a
efeito pelas instituicbes de ensino ou por outro3dd@s e entidades, desde que visem
precipuamente ao aprimoramento da qualidade e ansfip racional do ensino; d) as de
administracéo federal, estadual ou municipal dénensnclusive as que se relacionem com
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Se para Saviani (2008) as definicbes presenteartiges 70 e
71 da LDBEN (1996d) representam um ponto positieolei, para
Davies (1997) esta sistemética representa avanpas, comporta
omissdes e contradicdes. Para Oliveira (2007) exipais omissoes
identificaveis na LDBEN (BRASIL, 1996d) se reportanmdo inclusao,
no rol das proibi¢des inscritas no artigo 71 darréé lei, do pagamento
de inativos, de destinacdo de recursos da educagdohospitais
universitarios e de pagamentos de funciondrios weo® setores da
administracdo publica a disposicdo da educacderesgam para a
presente pesquisa 0 pagamento de inativos e ovpbssiquadramento
em MDE do Ensino Fundamental das despesas comoharms a
disposicdo da educacéo, questdes a serem investigad decisbes que
integram o recorte de analise.

atividades extra-escolares. 8 2° N&o sdo considerdéspesas com o ensino: a) as de
assisténcia social e hospitalar, mesmo quandodgyad ensino; b) as realizadas por conta das
verbas previstas nos artigos 199, da Constituigdadefal e 29, do Ato das Disposi¢es
Constitucionais Transitérias; ¢) os auxilios e suipdes para fins de assisténcia e cultural (Lei
nimero 1.493, de 13-12-1951).

" Num ocaso do regime autoritario a Emenda & Qaitstb Federal de 1967 n° 24 (BRASIL,
1983) designada como Emenda Calmon, restabelecgncalacdo de recursos a educagéo,
antes presente na Constituicdo de 1946, que hamdaratirada na Carta Constitucional de
1967. Por meio da emenda Calmon (BRASIL, 1983)vastaUnido obrigada a aplicar, no
minimo, 13% da receita dos impostos ha manutengisenvolvimento de ensino e que pelo
menos 25% das receitas de impostos dos Municipitsaglos tivesse mesma destinacédo. Esta
emenda foi regulamentada pela Lei n° 7.348 (BRA3R®S35) que assim circunscrevia as
despesas em MDE: Art. 6° Os recursos previstaspatdo art. 1° desta Lei destinar-se-do ao
ensino de todos os graus regular ou ministrado\palaupletiva amplamente considerada, af
incluidas a educacdo pré-escolar a educacdo deodcais e a pods-graduacdo. § 1°
Consideram-se despesas com manutencgdo e deserardlvido ensino todas as que se fagam,
dentro ou fora das instituicdes de ensino, comavég disposto neste artigo, desde que as
correspondentes atividades estejam abrangidagistatgio de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional e sejam supervisionadas pelos competsigisnas de ensino ou ainda as que: a)
resultem da manutenc@o dos colégios militares de 2° graus; b) resultem em bens ou
servicos que se integrem nas programacdes de emsinoonsistam em levantamentos
estatisticos, estudos e pesquisas, levados a efeds instituices de ensino ou por outros
orgdos e entidades, desde que visem precipuamentpranoramento da qualidade e a
expanséao racional do ensino; d) correspondam atiaag#o e ao custeio de operagdes de
crédito destinados ao financiamento de programagéesnsino, nos termos do corpo deste
paragrafo e sua alinéa e) importem em concesséo de bolsas de estudesfimam a forma
de atividades-meio de estabelecimento de normati@esupervisdo, controle, fiscalizacédo e
outras, necessarias ao regular funcionamento dienss de ensino; g) decorram da
manutencdo de pessoal inativo, estatudrio, origirdas instituicbes de ensino, em razéo de
aposentadoria. § 2° N&o se consideram despesas coamutencdo e o desenvolvimento do
ensino: a) as efetuadas com pesquisa quando néidada esta ao ensino ou, quando efetivada
fora dos sistemas de ensino, ndo vise, precipuament aprimoramento da qualidade e a
expansao racional do ensino; b) as que se trademasubvencdes a instituicdes privadas, de
carater assistencial ou cultural; c) as que sendesta formacao especifica de quadros para a
administracéo publica, sejam civis, militares quianaticos.
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Ainda na ordem de omisses, cite-se como exematbrassao
como despesas com MDE a “levantamentos estatistesisdos e
pesquisas visando precipuamente ao aprimoramentjuaalade e a
expansao do ensino”, de onde se colhe das vagesse&ps “qualidade”
e “expansao do ensino” a oportunidade para interpes extensivas e
0 potencial ofensivo a lei do FUNDEF (BRASIL, 19%6b

S&o0 estes conceitos fluidos que admitem um alang@neo
campo de interpretagéo, subsistindo os recursasileidos & educacdo a
mercé de determinacBes subjetivas, quando o abjdtviegislador ao
detalhar o que pode ou ndo pode se constituir entt NBreceu se
reduzir drasticamente & discricionariedaddo administrador publico
ou, como explicou Saviani (2008, p. 222), “evitaxl, pelo menos,
diminuir a “dispersao ou o desvio dos recursosimedds a educacao”.

Sobre a interpretacdo das regras inscritas ngoarfio e 71 da
LDBEN (BRASIL, 1996d) ndo considero demais lembigure o
TCE/SC nao editou nenhuma orientacao sistematidadaterpretacéo
seja da Emenda 14 (BRASIL, 1996a), da Lei n°® 9(BRASIL, 1996b)
da LDBEN (BRASIL, 1996d) e da propria CF/88 (a2}, ao contrario
do que o fizeram o TCE de S&o Paulo (SAO PAULOS8)1%90 TCE
gaucho (RIO GRANDE DO SUL, 1998a; 1998b).

Davies (1997) lembra que a incluséo, por intermédionciso
V do artigo 70 da LDBEN (BRASIL, 1996d), da reatida das
atividades — meio necessérias ao funcionamentsigtesnas de ensino
possibilita que recursos contingenciados a educsgg@mn apropriados
pelas fun¢cbes meramente burocraticas, em detrindengividade fim e
foco da lei do FUNDEF (BRASIL, 1996b).

Por fim, vale comentar outro problema na consecugéo
despesas em MDE vigente na LDBEN (BRASIL, 1996dgl ¢seja, 0
inciso VI do artigo 70, no qual se assenta a pibsiside da concesséo

"2 E classica para o direito a licdo de MeirellesB@)%egundo a qual se para o administrador
privado € licito agir de acordo com que a lei i@ proibe, o administrador publico sé pode
agir segundo o que a lei expressamente lhe per@ugudo, ha para o administrador publico
uma margem de discricionariedade que consistelngam entre duas ou mais alternativas ou,
ainda, entre duas ou mais condutas admitidas geldara Grau (1988) o poder discricionario
estaria baseado em um juizo de oportunidades edelentre dois indiferentes juridicos. No
caso do inciso IV do artigo 70 da LDBEN (BRASIL, 9B8l) a expressdo “qualidade e
aprimoramento do ensino” — Ensino Fundamental persg trata aqui do campo de aplicagéo
das regras do FUNDEF — é um conceito fluido, abeyte permite interpretacdes flexiveis e
até possiveis juridicamente, mas que ndo contribfa¢éicamente com o aprimoramento do
ensino.
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de bolsas de estudo a alunos de escolas publicagaglas — saldo do
embate presente na propria tramitacdo da LDBENTRIN2002) entre
0s interesses privatistas da educacdo e os ref@etnda defesa da
escola publica. Este dispositivo traduz clara amtiia’> com o inscrito
no caput do artigo 69 da LDBEN (BRASIL, 1996d) nealfiguram
estabelecidos os percentuais minimos de vinculag@nas para o
ensino publico, excluindo, portanto, as escolagagds do percentual
destinado a MDE (DAVIES, 1997).

Esta antinomia presente na LDBEN (BRASIL, 1996dh te
antecedentes no texto constitucional, conforme tapdfortela de
Oliveira (2001). Fernandes (1989) assinala que, mwosbates
constituintes contra o privatismo a educacao pabfitou com meia
vitéria”. O artigo 213 admite o repasse de recumddicos as escolas
de regime privado, de natureza comunitéria, coithess ou
filantrépica, mediante algumas condicionantes, taiso: finalidades
nao lucrativas, aplicacdo de seus antecedentexcéimas em educacéo
e, por fim, que a instituicao beneficiaria tenhsegsirado juridicamente
gue em caso de sua extincdo o seu patrimbnio ssfinddo a outras
instituicbes. Contudo o artigo 61 do ADCT (BRASIL988a)
relativizou estas restricbes e assegurou as epSdaducacionais e
fundacdes de ensino e pesquisa que tenham readmiaisos publicos
no ultimos trés anos poderiam continuar a rece@ORTELA DE
OLIVEIRA, 2001).

Feita esta pequena digress@o sobre as despesagislegmo
MDE do Ensino Fundamental, identificamos nos pggdbs atinentes
ao FUNDEF, no periodo assinalado para a vigéncifuido — 1998 a
2006 — os temas a saber:

« Capacitacéo de professores leigos:

PREJULGADO n° 1.080

Nos termos do paragrafo Unico do art. 7° da lei

federal n°® 9.424/96, nos primeiros cinco anos

contados da sua publicagdo, ou seja, até 26 de
dezembro de 2001, os municipios podem aplicar
parcela dos recursos do FUNDEF (parte dos 60%
destinados a remuneracdo dos profissionais do

™ Noberto Bobbio (1982, p. 88) designa como antirotaisituacio que se verifica entre duas
normas incompativeis, pertencentes ao mesmo oragnarnuridico e tendo 0 mesmo ambito
de validade".
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magistério) para capacitacdo de professores leigos
pertencentes ao quadro de professores do ente,
quando em efetivo exercicio nas atividades de
magistério no ensino fundamental publico.
(SANTA CATARINA, 2001c)

PREJULGADO n° 1.239

Os recursos do FUNDEF ndo podem ser
utilizados no pagamento de servidores inativos,
ainda que tivessem exercido atividades no ensino
fundamental. O poder publico, a partir de
25.12.2001, n&o pode custear cursos de
capacitacdo e aperfeicoamento de professores com
recursos oriundos da parcela dos 60% do
FUNDEF, podendo, no entanto, utilizar a parcela
dos 40% restantes, que deve ser destinada a
manutencdo e ao desenvolvimento do ensino
fundamental e a valorizagdo de seu magistério.
(SANTA CATARINA, 2002b)

Em primeiras palavras interessa dizer que, ao @omtdo que

consta no prejulgado 1239 (SANTA CATARINA, 2002b§io se trata
aqui de aperfeicoamento de professores leigosngueaso, ndo poderia
ser suportado com a parcela dos 60% do FUNDEF, aplésurso dos
cinco anos da vigéncia inicial do FUNDEF, mas dpac#dacéo, da
aquisicao da habilitacdo minima. H& nos prejulgasisa uma questdo
terminoldgica a ser enfrentada.

Os prejulgados acima transcritos tratam do dispostartigo 9°

da Lei n® 9.424 (BRASIL, 1996b), a saber:

§ 2° Aos professores leigos é assegurado prazo de
cinco anos para obtenc¢édo da habilitagdo necesséria
ao exercicio das atividades docentes.

§ 3° A habilitagdo a que se refere o paragrafo
anterior é condicdo para ingresso no quadro
permanente da carreira, conforme os novos planos
de carreira e remuneracao.

Conforme o acima transcrito, a Lei do FUNDEF petngue

até o final do ano de 2001, parte dos seus rectekisaos aos 60%
(sessenta por cento) fosse alocados para a hgliilitio professor leigo,
desde que 0s mesmos estivessem em efetivo exercicio
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Embora o termo “capacitacdo”, utilizado pela Lei9824/96
(art. ¢, 8 2) (BRASIL, 1996b), possibilite interpretacdes deequ
estariam incluidos quaisquer tipo de cursos ou edasprelativas ao
aperfeicoamento e reciclagem dos professores lergtsfrisar que esta
capacitacdo, para ser custeada com os 60% do FUNDE&Flirigida a
habilitacdo do professor leigo. Se tomamos a LDEBERASIL, 1996d)
como fundamento, veremos que, nos arfity8s e 87, paragrafo 4°, o
legislador ordinéario se refere a habilitacdo coeguisito minimo para o
exercicio da docéncia e, ainda, no artigo 87, §8°também da
LDBEN (BRASIL, 1996d), a capacitacdo a professemasexercicio, ou
seja, 0s que ja possuem a habilitacdo minima exjuith lei.

Para o cumprimento da regra transitoria inscrita §® 2° e 3°
do artigo 9° da lei do FUNDEF (BRASIL,1996b), tee-gue a
qualificacao é a disciplinada na LDBEN em vigor @RL, 1996d):

Art. 62. A formacdo de docentes para atuar na
educacdo bésica far-se-a em nivel superior, em
curso de licenciatura, de graduacdo plena, em
universidades e institutos superiores de educacéo,
admitida, como formac&o minima para o exercicio
do magistério na educacédo infantil e nas quatro
primeiras séries do ensino fundamental, a
oferecida em nivel médio, na modalidade Normal.

Além disso, mesmo o custeio desta capacitacdo eopafcela
dos 40%", com fundamento no inciso | do artigo #0Lei n° 9.394
(BRASIL, 1996d) é discutivel juridicamente, com@eraos a seguir.

Trata-se aqui da aplicacdo de regra de direitositéaio, de
aplicabilidade restrita no tempo e cuja fungdo deareger situacdes
existentes antes da sua promulgacgéo, como eraga@mhecido na lei
do FUNDEF (BRASIL, 1996b) de professores despravidde
qualificacdo minima em exercicio no magistério dmsiio
Fundamental. Qual foi a situacdo anterior que demara regra de
direito transitério acima exposta?

™ Art. 85 da LDBEN (BRASIL, 1996d): Qualquer cidad@abilitado com a titulagio prépria
podera exigir a abertura de concurso publico degw@ titulos para cargo de docente de
instituico publica de ensino que estiver send@ada por professor ndo concursado, por mais
de seis anos, ressalvados os direitos asseguraldssapts. 41 da Constituicdo Federal e 19 do
Ato das Disposi¢gdes Constitucionais Transitériast. 87, § 3, inciso Ill, da LDBEN
(BRASIL, 1996d): § 3 O Distrito Federal, cada Estado e Municipio, gletivamente, a
Unido, devem: Il - realizar programas de capaéitagara todos os professores em exercicio,
utilizando também, para isto, os recursos da ediocaglistancia.
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A Lei n° 5.692° (BRASIL, 1971) facultolf o ingresso de
professores sem a qualificacdo minima estabelamd®o necessaria,
para o exercicio destas funcgoes:

Art. 77. Quando a oferta de professores,

legalmente habilitados, ndo bastar para atender as
necessidades do ensino, permitir-se-a que
lecionem, em carater suplementar e a titulo

precario:

a) no ensino de 1° grau, até a 82 série, 0s
diplomados com habilitagdo para o magistério ao

nivel da 42 série de 2° grau;

b) no ensino de 1° grau, até a 62 série, os
diplomados com habilitagdo para o magistério ao
nivel da 32 série de 2° grau;

c) no ensino de 2° grau, até a série final, os
portadores de diploma relativo a licenciatura de 1°
grau.

Paragrafo Unico. Onde e quando persistir a falta
real de professores, apos a aplicagdo dos critérios
estabelecidos neste artigo, poderédo ainda lecionar:

a) no ensino de 1° grau, até a 62 série, candidatos
que hajam concluido a 82 série e venham a ser
preparados em cursos intensivos;

" A Lei n° 4.024 (BRASIL, 1961) fixava as “DiretrizesBases da Educacéo Nacional’. De
acordo com o seu preambulo, a Lei n® 5692 (BRA$871) “Fixa Diretrizes e Bases para o
ensino de 1° e 2° graus, e da outras providéndizsé Diploma legal revogou expressamente
os artigos de niumeros 18, 21, 23 a 29, 31 a 6§,% 97 a 99, 101 a 103, 105, 109, 110, 113
e 116 da Lei n® 4.024, de 20 de dezembro de 196dba& as leis foram revogadas
expressamente pela Lei n® 9.394 (BRASIL, 1996d).

"® Assim versava o artigo 30 Lei n° 5.692 (BRASIL71D Art. 30. Exigir-se-4 como formag&o
minima para o exercicio do magistério: a) no endmd® grau, da 12 & 42 séries, habilitacéo
especifica de 2° grau; b) no ensino de 1° grad2@a8? séries, habilitacdo especifica de grau
superior, ao nivel de graduacgéo, representadaiqesrclatura de 1° grau obtida em curso de
curta duracéo; c) em todo o ensino de 1° e 2° ghalslitacdo especifica obtida em curso
superior de graduagéo correspondente a licenciptema. § 1° Os professores a que se refere a
letra a poderdo lecionar na 52 e 62 séries do@ndsiri® grau se a sua habilitacdo houver sido
obtida em quatro séries ou, quando em trés medésitiielos adicionais correspondentes a um
ano letivo que incluirdo, quando for o caso, forémagedagodgica. § 2° Os professores a que se
refere a letra b poder&o alcancar, no exercicimdgistério, a 22 série do ensino de 2° grau
mediante estudos adicionais correspondentes nanmini um ano letivo. § 3° Os estudos
adicionais referidos nos paragrafos anteriores dodeer objeto de aproveitamento em cursos
ulteriores.
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b) no ensino de 1° grau, até a 52 série, candidatos
habilitados em exames de capacitacdo regulados,
nos varios sistemas, pelos respectivos Conselhos
de Educacao;

¢) nas demais séries do ensino de 1° grau e no de
2° grau, candidatos habilitados em exames de

suficiéncia regulados pelo Conselho Federal de

Educacao e realizados em instituigcbes oficiais de

ensino superior indicados pelo mesmo Conselho.

Mais adiante, a portaria n°® 399, do Ministério ddudacao
(BRASIL, 1989), assentou a definicho de “professoreigos”
(SAVIANI, 1987) como sendo os servidores que, emlmn exercicio
da funcdo de magistério, ndo detinham a formacaomaiexigida para
0 exercicio da formacdo.

Como ficaria, entéo, a situagdo funcional dos sEiees nédo
qualificados apds o decurso do prazo estabele@tiolgi do FUNDEF
em comento?

O mencionado artigo 9° da Lei n°® 9.424 (BRASIL, @§9ao0
mesmo tempo em que comporta o limite de cinco ama® a
capacitacdo dos professores leigos, impde, por d®i§l°, que estes
profissionais integrariam um “quadro em extingdo gaco anos”. O
que quer significar que, enquanto nao providenciaddormacao
necessaria, ndo poderia o professor fazer partardaira de magistério,
embora a lei Ihe permitisse a permanéncia na funcao

Contudo, uma vez concluida a habilitagdo o profdesgo ndo
poderia adquirir o direito ao ingresso na carreif@ magistério
correspondente a qualificacdo adquirida, uma vez, gor forca do
disposto no artigo 37, Il, da Constituicdo Fed¢BRASIL, 1988a) o
acesso aos cargos publicos sé seria possivel nediasprovacdo em
concurso publico, regra que a lei ordinaria naoftmga para elidir.

Assim sendo, o professor leigo, tendo cumpridoaz@ide que
trata a lei do FUNDEF (BRASIL, 1996b), pode exereerfuncao
docente, mas cargo e carreira sdo prerrogativagafessor aprovado
em concurso publi¢a

" E relevante dizer que, por intermédio do artigodb8 ADCT da Constituicdo em vigor

(BRASIL, 1988a), concedeu-se a estabilidade nagepiblico aos servidores admitidos sem
concurso em todas as unidades da federagdo quessstn em exercicio ha mais de cinco
anos da data da promulgacdo da Carta Politica (BRAS88a). Foi o que se chamou de
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Se o professor, antes de sua habilitacdo, fossriEado, a lei
do FUNDEF (BRASIL, 1996b), conforme o acima exppsto
possibilitou-lhe a permanéncia no cargo e na cagreiom isso
desaparecendo de sua condigéo funcional a situlecAmfessor leigo.

Por conseguinte, € equivocada e é contraria acnanaento
vigente a orientacéo registrada nos prejulgadossgpal seja, a de que
seria possivel o uso da parcela dos 40% do FUNDER @
“capacitacdo de professores leigos” uma vez ques esio poderiam
permanecer nas fun¢des de magistério apds o pexmindo anos da
promulgacao da Lei n° 9.424 (BRASIL, 1996b).

Vé-se que, no que tange a capacitacdo dos prodsskngos,
procurou-se vincular recursos na lei do FUNDEF (EBRA 1996b) e
imprimir um dispositivo de coercdo para o0 seu retsype cumprimento
e um prazo para o seu atendimento, mas de outop taoh-se que o
TCE/SC, por meio de um julgamento de cunho normatelativiza e
esvazia 0 seu potencial de atendimento a proposiedm@apacitacdo de
professores leigos.

H4, aqui, outra questdo a acrescentar e, paravissws retomar
0 texto do paragrafo 1° do artigo 9° da Lei n° .BRASIL, 1996b),
gue segue reproduzido: “8 1° Os novos planos deie remuneragao
do magistério deverdo contemplar investimentos aggacitacdo dos
professores leigos, 0s quais passardo a integealrajem extin¢do, de
duracéo de cinco anos”.

Notadamente, a propria lei repete a confusdo teldgica,
embora seja claro que por capacitacdo entenda-sBabititacdo, a
capacidade legal para o exercicio da profissdo. ogemque o
estabelecimento dos planos de carreira, de qua tradrtigo acima
transcrito, ndo era uma faculdade das administsagsaduais e
municipais, mas um dever cujo descumprimento iec@arrem sancao,
consoante o disposto no artigo 10, da Lei do FUNOBRASIL,
1996b):

Art. 10. Os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios deverdao comprovar:

“trem da alegria’, uma vez que estas admissdesesandde forma arbitraria e, ndo raro,
nepotista, durante todo o regime militar. A solup@oa a permanéncia desses servidores no
servigo publico, construida na doutrina, encampaelas Constituicbes estaduais e pelos
estatutos dos servidores, foi a de que estes segsippassassem a prover cargos de provimento
isolado, ou seja, isolado da carreira, extinto doata inativagdo do servidor.
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| - efetivo cumprimento do disposto no art. 212
da Constituicdo Federal;

Il - apresentacdo de Plano de Carreira e
Remuneragdo do Magistério, de acordo com as
diretrizes emanadas do Conselho Nacional de
Educacao, no prazo referido no artigo anterior;

[l - fornecimento das informacdes solicitadas por
ocasido do censo escolar, ou para fins de
elaboracéo de indicadores educacionais.

Paragrafo Unico. O n&do cumprimento das
condicbes estabelecidas neste artigo, ou o
fornecimento de informacdes falsas, acarretara
sanc¢des administrativas, sem prejuizo das civis ou

penais ao agente executivo que Ihe der causa.

Assim como a capacitacdo dos professores leigos,
estabelecimento de novos planos de carreira — o e lei, de
iniciativa dos chefes do Poder Executivo — era umoama para ser
cumprida no prazo de cinco anos, omissdo punivatalpes
administrativamente.

E preciso ressalvar que o prazo de seis mesdsekstialo no
caput do artigo 9° da Lei n° 9.424 (BRASIL, 1996t)suspenso por
decisdo do Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 1998ch medida
cautelaf’, sem que Ihe tenha sido retirada, contudo, a atdiy de
prover esses planos de carreira.

A medida cautelar é a que garante provisoriamedgtens efeitos
do pedido apresentado a justica de modo a evitao tleeparavel pela
espera do provimento final, a sentenca. Na acéiacdastitucionalidade
examinada, deferiu-se a medida cautelar para s&r,epor exemplo, a
punicdo pelo descumprimento do prazo. Entretanfmssibilidade de
punicdo ndo se dirigia, apenas, ao descumprimeniarazo suspenso,
mas a efetiva proposicdo do plano de cargos e mm@géo do
magistério. Mas esta claro que a retirada do ordento juridico do
prazo em questao, esvazia o potencial de realizi&o.

Em pesquisa realizada no sistema de processo€H(ST, e no
planejamento de auditoria daquela Corte de Coirntfese-se que nado

® Em razdo da inconstitucionalidade do estabeledinele prazo para o exercicio de
competéncia legislativa.

(0]
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foi instaurado nenhum procedimento de verificAt&@o cumprimento
dos artigos 9° e 10 da lei do FUNDEF (BRASIL, 19965 quais,
juntos e articulados com a LDBEN (BRASIL, 1996d}pessavam a
expectativa da nao existéncia de professores $ermacédo minima em
exercicio no magistério no Ensino Fundamental.

A formagéo, a reserva e a efetiva alocacdo desespublicos
para a qualificacdo e aperfeicoamento profissignaima expectativa
historica irrealizada dos profissionais do magistéA habilitacdo de
professores leigos e o estabelecimento de planoardsira — ainda que
subjugados pelas diretrizes do Conselho Nacion&8dieacio — longe
de ser um encaminhamento satisfatério a questaéordaacdo dos
professores (SAVIANI, 2008) representa a esperalecam primeiro

pass6’.

Chamamos a atencédo para o alerta de Davies (B00%,de que
sdo muito mais importantes do que se inscreve paitesda lei a
vontade dos governantes de cumpri-la e dos orgécalifadores de
obrigé-los a isso.

* Custeio de atividades esportivas recreativadterais:

PREJULGADO n° 1382
Em conformidade com o art. 212 da Constituicdo

Federal e a Lei federal n°® 9394/96, que estabelece
as diretrizes e bases da educagcdo nacional, &
admitido que as despesas com atividades,
exemplificativamente, desportivas, culturais e

recreativas voltadas aos alunos da educacéo
infantil e do ensino fundamental, que resultam

comprovadamente em ampliacdo do periodo de
permanéncia dos estudantes no estabelecimento
de ensino, observadas no que couber, as normas
editadas pelo conselho estadual da educacdo a
esse respeito, sejam consideradas como gastos

™ Por meio dos préprios PCP ou de programac&o dedadh loco, cuja realizacdo depende,
apenas, de iniciativa da Presidéncia ou dos téslatas Diretorias técnicas, conforme o
disposto no artigo 46 e seguintes do Regimentanatdo TCE/SC (SANTA CATARINA,
2001a).

8 Sobre a formagéo dos professores entendo comrB&24Q08) que esta questdo s6 pode ser
enfrentada se articulada a melhoria das condic@esias e de jornada de trabalho, as quais
juntas, todas, sdo capazes de dar conta realigiteamda expressdo “valorizacdo do
magistério” perseguida pela lei do FUNDEF (BRAS1996b) e, hoje, pela lei do FUNDEB
(BRASIL, 2007a).
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com manutencao e desenvolvimento do ensino,
correndo, portando, a conta da aplicacdo minima
de 25% da receita resultante de impostos,
incluidas as transferéncias. Quando houver o
incremento de atividades esportivas, culturais e
recreativas, entre outras, e estas forem voltadas
especificamente para os alunos do segmento
ensino fundamental, requerendo tempo integral ou
aumento do periodo de permanéncia dos
estudantes no estabelecimento de ensino,
observadas, no que couber, as normas editadas
pelo conselho estadual de educacdo a esse
respeito, com fulcro nas disposi¢des do art. 34, §
2° da lei n°® 9394/96, que institui o fundo de
manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental e de valorizacdo do magistérie

do art. 60 do ato das disposi¢Bes constitucionais
transitorias da constituicdo federal, com redacéo
dada pela emenda constitucional n° 14/96,
poderdo as despesas correr a conta dos recursos
vinculados ao FUNDEF, com relagdo ao
percentual de 40%. (SANTA CATARINA,
2003d)

PREJULGADO n° 1635

A visita de estudantes do ensino fundamental a
parques que desenvolvem projetos de educacéo
ambiental, objetivando vivenciar o meio ambiente
integrante do curriculo escolar configura-se como
hipétese de despesa com manutencdo e
desenvolvimento do ensino, sendo, pois, viavel,
sua execugao com recursos do FUNDEF, desde
gue destinado precipuamente ao ensino
fundamental, observados 0s principios
constitucionais da razoabilidade e eficiéncia e o
limite previsto no art. 7° da lei n° 9.424/96.
Evidenciando-se a singularidade de projetos de
parques ecolégicos e por conseguinte a
inviabilidade de competicdo, a administracdo
podera valer-se do instituto da inexigibilidade de
licitacdo para as despesas decorrentes, previsto no
art. 25 da lei federal n® 8.666/93, observadas as

81 Notadamente, o TCE/SC errou, a Lei que instituRUNDEF é a Lei n° 9.424 (BRASIL,

1996D).
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exigéncias do art. 26 do mesmo diploma legal.
(SANTA CATARINA, 2005c)

Conforme se depreende dos citados prejulgados denten
TCE/SC, em carater normativo, que as despesas caraliaacdo de
projetos sécio-educativos para alunos do Ensind#&uental, tais como
teatro, visitas a parques ecoldgicos, corais, dangaescolinhas
esportivas, poderiam ser suportadas pela parcsld@ do FUNDEF.
Com efeito, 0 custeio de atividades recreativas sg&ienquadra em
nenhuma das possibilidades das despesas em Ensimgarkental
admitidas pelo artigo 70 da LDBEN (BRASIL, 1996d).

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande doe8ibu
documento técnico, enfrentando as questdes redaiviaterpretacdo das
regras do FUNDEF e da LDBEN (BRASIL, 1996d) e cdamio
procedimentos de auditoria dos recursos destineattstitucionalmente
a educacdo, por meio do qual registrou a imposkdbié do
enquadramento da despesa aqui enfrentada em MDEendmo
fundamental (RIO GRANDE DO SUL, 1998, p. 61).

Buscando-se nos estudos de referéncia da é&rea, esta
interpretacdo é encontrada em Davies (2001a, mu®ndverte, para a
confusao usual entre as despesas em MDE e as aespes educacéo e
cultura (DAVIES, 2001b, p. 12). E preciso lembraregndo foram
trazidos para os pareceres de instrﬁgée estudos produzidos sobre
esta tematica, necessarios ao aprimoramento tédoicentendimento
juridico. No entanto, a orientagcdo do TCE/SC focaenpada pela
Diretoria de Auditoria Geral da Secretaria de Estda Fazenda, que a
divulgou em carater orientativo (SANTA CATARINA, @8d),
demonstrando a consolidagdo do entendimento edjatipo TCE/SC,
ainda que colidente com a legislacéo de regéncia.

« Aquisicdo de linha telefénica:

82 pareceres emitidos pela Consultoria Juridica d&/$C — COG — por meio dos quais 0s
técnicos, os auditores fazem o relatério e ofereg@mnalise técnico-juridica do processo, para
a fundamentagdo do voto do conselheiro ao quatdofiada a consulta, sendo que é este
ultimo o submetido ao julgamento pelo plenario @EISC. Denomina-se “plenario” ndo s6 o
espago fisico onde se realizam os julgamentos @eegs0s sob jurisdicdo do TCE/SC, como
assim se denomina a reunido dos conselheiros ptraagefa e, identifica, por fim, o tipo de
julgamento: julgamento plenério ou por juizo simgu decisGes que podem ser exaradas por,
apenas, um dos conselheiros.
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PREJULGADO n° 1081

Na aplicagdo dos recursos do fundo de
manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental e de valorizagdo do magistério —
FUNDEF devera o municipio observar as
prescricdes especificas contidas na constituicao
federal, atentar para as disposi¢fes do art. 70 da
lei federal n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, e
para a lei federal n® 9.424, de 24 de dezembro de
1996 (regulamentacdo do FUNDEF), que
consideram como despesa de manutengcdo e
desenvolvimento do ensino aquelas efetivadas
com vistas a consecucgao dos objetivos basicos das
instituicbes educacionais de todos os niveis. A
aquisicdo de linha telefénica com recursos do
FUNDEF é viavel, quando ela se destinar ao uso
por unidade escolar com vistas a execugdo ou
aprimoramento de atividades efetivamente ligadas
ao desenvolvimento e manutencdo do ensino
fundamental publico (como no caso do uso para
acesso a internet), e desde que seja previamente
observada a regra do art. 7° da lei federal n°
9.424/96, que determina a aplicacdo de, pelo
menos, 60% dos recursos do fundo na
remuneragao de profissionais do magistério em
efetivo exercicio nas atividades diretamente
relacionadas ao ensino fundamental publico.
(SANTA CATARINA, 2002c)

Note-se que a época da edicdo do prejulgado aipda se

Y

utilizava com freqliéncia o acesso a internet poionde linha
telefénica. De outra sorte ndo haveria que se dersi, de modo algum,
a aquisicdo de linha telefénica como despesa eegim MDE do
Ensino Fundamental a ser suportada pelo FUNDEF.

No entanto, o TCE/SC comete uma impropriedade no
prejulgado em tema, que pode contribuir com o @sidd dos 40% do
FUNDEF, ao subtrair de sua decisédo a condiciondataso exclusivo
no Ensino Fundamental da linha telefénica entdauiedg com os

recursos do fundo.

e construgdo de quadra esportiva e a aquisicdo ateriais

pedagogicos:
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PREJULGADO n° 1453

As despesas com construcao de quadra esportiva
coberta para a pratica de educagdo fisica e
recreacao de alunos do ensino fundamental ndo
podem ser consideradas para efeito do cémputo
do percentual de 60% (sessenta por cento) que
trata o caput do art. 7° da lei federal n°® 9.424/96
pois esta parcela de recursos se destina
unicamente a remuneragdo dos profissionais do
magistério em efetivo exercicio de suas atividades
no ensino fundamental pdblico. Pode a
municipalidade, entretanto, utilizar a parcela
restante de 40% (quarenta por cento) dos valores
repassados pelo estado ao municipio, através do
FUNDEF, para pagamento de despesas com
aquisicao, manutencao, construcéo e conservacao
de instalagbes e equipamentos necessarios ao
ensino fundamental (art. 70, Il, da lei federal n°®
9.394/96). (SANTA CATARINA, 2003e)

PREJULGADO 1633

1. A aquisicdo de coletdnea de estudos para o
ensino fundamental denominada caderno de apoio
pedagégico, com verba extraida do FUNDEF,
pode ser efetivada por processo de inexigibilidade
de licitagdo, se s6é uma editora for capaz de
confecciona-la e vendé-la ao mercado, tendo o
disposto no caput do art. 25 da lei federal n°
8.666/93 como fundamento legal para a realizacao
da despesa, devendo ser observados os ditames do
art. 26 do mesmo diploma legal, especialmente
guanto a justificativa de interesse publico na
aquisicdo daqueles especificos materiais e sua
relagcdo com as atividades do érgédo, bem como do
preco e sua compatibilidade com o mercado.

2. Quando se tratar de uma obra especifica
confeccionada a pedido do municipio, com
informagcBes do seu interesse, € obrigatéria a
licitacdo, haja vista a possibilidade de competicao
nos termos do inciso xxi do art. 37 da constituicdo
federal e do art. 2° da lei federal n° 8.666/93,
podendo ser efetivada por processo de dispensa de
licitagcdo quando o valor for inferior ao limite par

o certame na modalidade de convite, hipotese
consagrada pelo inciso Il do art. 24 da lei de
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licitacbes e contratos. (SANTA CATARINA,
2005¢€)

No caso das despesas em MDE do Ensino Fundamemtal p
custeio com a parcela dos 40% do FUNDEF, acimanide$, releva
dizer que estas ndo ensejam maiores duvidas, desdimssem de uso
exclusivo do Ensino Fundamental.

4.2 A DESTINACAO DOS 60% DA REMUNERACAO DOS
PROFISSIONAIS DO MAGISTERIO ADMITIDA PELOS
PREJULGADOS

Trata-se aqui da busca pelos conceitos base idadts nos
prejulgados, ensejados pela aplicacdo da emendditaoional n® 14
(BRASIL, 1996a) e do artigo 7° da Lei n°® 9.424 (BRI 1996b) no
gue tange a aplicagdo dos recursos destinados aneemgdo dos
profissionais do magistério.

Entre as metas a serem atingidas pelo fundo emi@doc nos
dez anos de vigéncia circunscritos pela Emenda tifiarisnal n® 14
(BRASIL, 1996a), figuraram, expressamente no capugrtigo 60 da
ADCT (BRASIL, 1988a) e na denominacdo dada ao fum@ 1° do
mesmo artigo, respectivamente, a saber: remuneregidigna do
magistério e valorizacdo do magistério.

A este proposito foi alocada a maior parcela dosrsss do
fundo, 60%, os quais, conforme a interpretacdoapl@acdo que se
conferiu a legislacdo que o criou e regulou, peaersignificar, na
pratica, parcelas bem menores do que as almejetiakep

Davies (2001a, p. 29) em obra de referéncia solmma faz
uma provocacdo, a mais crucial para a legislagcdaedéncia do
FUNDEF: o fundo valoriza o magistério? Nesta eate@ tarefa da
presente pesquisa a de responder a seguinte pergonto o TCE/SC
cuidou desta obrigacdo imposta pela lei?

Seguem avaliados os principais eixos tematicosivetaa este
assunto, extraidos dos prejulgados exarados petdSKC

PREJULGADO n° 619

2. Para os fins da lei 9.424/96, consideram-se
profissionais de magistério, além dos profissionais
em regéncia de classe, as funcdes de direcdo ou
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administracdo escolar, planejamento, inspecao,
supervisao, orientagcao educacional, professores de
educacao especial, professores do ensino supletivo
e o responsavel pela TV escola, desde que atuem
no ensino fundamental pablico (12. a 82. SERIES).
[--]

4. os recursos do fundo destinados a remuneragao
dos professores em efetivo exercicio no ensino
fundamental (pelo menos 60% dos recursos) ndo
podem ser utlizados para pagamento de
remuneracdo de professores de educacéo infantil,
demais profissionais de educagdo e inativos.
(SANTA CATARINA, 1998a)

PREJULGADO n° 00953

Os recursos do FUNDEF destinam-se apenas ao
ensino fundamental, sendo possivel ao municipio
utilizar recursos provenientes do fundo para
remunerar professores que atuam na educacgédo de
jovens e adultos, em se tratando de cursos
"supletivos" do ensino fundamental.

6. Nao encontra amparo legal a cessdo de
servidores publicos para instituicdes ou entidades
privadas, ainda que sem fins lucrativos, por
ofender os principios insculpidos no art. 37 da
constituicdo federal. Por consequéncia, as
eventuais despesas com pagamento de professores
municipais, cedidos a escolas privadas de
educacao especial, ndo poderdo ser contabilizados
como despesas com educacgdo para os efeitos de
apuracédo da aplicacdo minima prevista no art. 212
da carta magna, nem podem ser contabilizadas no
FUNDEF. (SANTA CATARINA, 2000c)

PREJULGADO n° 1050

E legal a concessdo de gratificagdio aos
profissionais de ensino em efetivo exercicio de

atividades no ensino fundamental, assim

compreendidos o professor, o diretor, o

supervisor, o orientador, o inspetor e o técnico de
planejamento escolar, custeando-a com recursos
do FUNDEF. (SANTA CATARINA, 2001d)

PREJULGADO n° 1239
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Os recursos do FUNDEF ndo podem ser
utilizados no pagamento de servidores inativos,
ainda que tivessem exercido atividades no ensino
fundamental. (SANTA CATARINA, 2002b)

PREJULGADO n°1674
As despesas com 0s encargos sociais incidentes
sobre a remuneracdo dos professores do ensino
fundamental, em efetivo exercicio do magistério,
podem ser incluidas no célculo dos 60% (sessenta
por cento) dos recursos do fundo de manutencgéo e
desenvolvimento do ensino fundamental e de
valorizacdo do magistério — FUNDEF (art. 60, §
52, ADCT). (SANTA CATARINA, 2005f)

O primeiro problema a ser enfrentado diz respattaconflito
estabelecido no seio da proépria lei de regéncimalkgria, considerado
pelos autores de referéncia no financiamento deagdio, a exemplo de
Davies (2004; 2001c) e Portela de Oliveira (2008). Emenda
Constitucional n® 14 (BRASIL, 1996a) se refere aofgssores do
ensino fundamental”, os artigos 2° e 7° da Lei A28 (BRASIL,
1996b) se reportam aos "profissionais do magistéo primeiro caso,
trata-se notadamente do exercicio da funcdo dgoemisala de aula e,
no segundo caso, conforme se colhe da Resolucdp e¥arada pelo
Conselho Nacional de Educacédo (BRASIL, 1997d),0eaticategorias
profissionais que exercem 0 suporte pedagogican@iisas “as de
direcdo ou administracdo escolar, planejamentpeg@o, supervisao e
orientacdo educacional”.

Todavia, raciocina Bobbio (1995), caso se admeitigse 0
principio de que uma lei ordinaria especial possavgbecer sobre
normas constitucionais, os principios fundamenthis ordenamento
juridico estdo destinados a esvaziar-se, rapidamnest seu conteudo.
Mas é aqui que aparece com renovada forca a anéirgmtre o direito
como deve ser e o direito como se revela nas decidé quem tem o
direito de dizé-lo coercitivamerife

8 Entre as caracteristicas atribuiveis ao diregjarfi a coercibilidade, ou seja, o uso da forca
para o cumprimento de determinada norma, da qaalda o direito para efetivar-se. Nesta
ordem, a regra de conduta deve corresponder un@icgelo seu descumprimento, cuja
aplicabilidade, no direito publico, incumbe aos é¢ted de Estado previstos
constitucionalmente: o Poder Judiciario, os Trilisida Contas.
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A interpretacdo conferida pelo TCE/SC foi que &c@la dos
60% do FUNDEF teria a destinacdo assinalada niges2° e 7° da Lei
n° 9.424 (BRASIL, 1996b), ou seja, optou pela aagdlo do alcance
das regras do fundo em relacdo ao previsto na Gogdbd (BRASIL,
1988a).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) (BRASIL, 20D4di
consultado sobre a questdo da identificacdo dogfibmmos pela
parcela dos 60% do FUNDEF, tendo admitido a in&tggéo extensiva
ao que dizia a Constituicdo, ressalvando que edpsaparticipacdo da
Unido no fundo apenas de forma suplementar, deeegaestdo ser
submetida ao TCE estadual. No entanto, unidadécteguie instruiu o
processo no TCU produziu um enfrentamento técniddifo da
questdo, reconhecendo a superioridade da Condttui€ederal,
assinalando que a melhor interpretacdo do artigda7fei n® 9.424
(BRASIL, 1996b) é aquela que preserva o sentido tdrto
constitucional, restringindo a parcela dos 60% ddNBEF ao
pagamento dos professores do Ensino Fundamentalu®@ lado, por
intermédio dos prejulgados supra, o TCE/SC decgjdaia concesséo de
abonos e encargos sociais poderiam ser suportado®$ recursos do
fundo.

Se para a lei do FUNDEF (BRASIL, 1996b) a remuc&oa
condigna do magistério estava articulada a elaBoraps planos de
carreira, o TCE/SC ao abordar a questdo — admipagamento de
abonos, encargos ou definir os profissionais beiaelibs pela lei —
manteve-se silente sobre esta questao, inobstani importancia para
0 atendimento ao espirito da lei. Com efeito, ddaredianta atribuir ao
FUNDEF objetivos afetos a valorizacdo do profeseetirando-lhe os
meios concretos para efetiva-los.

Cabe, ainda, uma observacdo acerca do prejulgddé18
(SANTA CATARINA, 1998a), acima transcrito, e o qaecidiu o
TCE/SC, em mesma linha, no prejulgado n° 1516 (SANT
CATARINA, 2004b), a saber:

1. Visando atender a aplicacao da totalidade dos
recursos do FUNDEF, conforme a Lei n°
9.424/96, e se ao final do terceiro trimestre
verificar-se tendéncia de saldo financeiro ao final
do exercicio em curso, é admissivel a concessdo
de abono aos profissionais do ensino fundamental
em efetivo exercicio, que pode ser instituido de
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forma proporcional a carga horaria de cada
profissional ou de outra forma que privilegie o
tratamento isonémico.

2. Qualquer vantagem atribuida a detentores de
cargos ou empregos publicos, tais como,
gratificacéo, abono, aumento, reajuste,
reestruturacdo de cargos e salarios, etc., somente
pode ser implementada apdés atendidos aos
seguintes requisitos:

a) autorizacdo na Lei de Diretrizes Orcamentarias
(art. 169, § 1°, da Constituicdo Federal);

b) existéncia de dotacdo suficiente na Lei do
Orgamento Anual para o pagamento no exercicio
(art. 169, § 1°, da Constituicdo Federal);

c) autorizagdo em lei especifica, observada a
iniciativa em cada caso, que estabeleca condices
e critérios para a concessao;

d) observancia das condicdes e limites de
despesas com pessoal fixados na Lei
Complementar n° 101/00 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), em especial os arts. 15 a
17,19,21 e 23.

Decidiu o TCE/SC, por meio dos prejulgados, quec@réncia
de saldo financeiro dos recursos do FUNDEF, a adtragdo poderia
adotar dois caminhos: conceder abono aos professaretiliza-los no
exercicio seguinte. Note-se que este entendimeontrilouiu para o
esvaziamento da exigéncia da instituicdo de unoplencarreira para 0s
professores que possibilitaria 0 planejamento déharia efetiva e
continua da remuneracédo dos professores do Engirdafmental, o que
dificultaria a sobra de caixa. Alids, esta sobradadassim entendida
porque 0s recursos destinados a educacdo como dm ftmam
interpretados como limites maximos e ndo minimosma imprimiu a
Constituicdo Federal (DAVIES, 2001a).

Podemos identificar duas graves consequéncias a dest
interpretacdo. A primeira delas é a de que as teaifsticas atribuidas ao
FUNDEF pela Emenda Constitucional n°® 14 (BRASIL96#) de
“remuneracdo condigna” e “valorizacdo do magisténo séo
compativeis com a idéia de abono, uma espéciealeidt variavel e
esporadico dos recursos do fundo, ainda que poo meilei. E a
segunda recomendacdo, a de que estas eventuaias‘spbssam ser
aproveitadas no exercicio seguinte, oportunizamestEs recursos nao



146

retornem, no exercicio seguinte, para a remuneragé#s para a
assuncdo de outras despesas, ainda que compatdraiso Ensino
Fundamental. Em seguimento a esta orientagdo, roziuno
prejulgado, em nenhum dos PCP estas questdes é&gandas.

Apébs o exposto, considerando os prejulgados exatog como
um dos objetos de cotejo, segue a analise dosgaae®CP e processos
de PCG.
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5 OS PARECERES PREVIOS NA VIGENCIA DO FUNDEF

Tratamos, nas sec¢fes seguintes, da andlise deem@a@révios
da contas municipais e das contas estaduais, priews. E necessario
relembrar que o parecer prévio € uma das fasespdmessos de
prestacdo de contas governamental que finda conecsad do
legislativo de rejeitar ou aprovar as contas coselve parecer do TCE.

O desrespeito a qualquer regra do FUNDEF se constin
desacato a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a)uymfoi criado por
uma Emenda Constitucional, n® 14 (BRASIL, 1996a)leAn® 9.424
(BRASIL, 1996b) apenas veio regulamentar a suacatglidade. A
gravidade do descumprimento das regras do FUNDEEXxpeessa,
ainda, na sancao que se estabeleceu na propna %®#24 (BRASIL,
1996b), por meio de seu artigo 11, qual seja, &silpiidade de
intervencdo nos Estados e no Distrito Federal pétédo, e nos
Municipios pelos respectivos Estados, nos termoard@4, inciso VII,
alinea e, e do art. 35, inciso lll, da Constituiggaderal (BRASIL,
1988a). Assim sendo, podemos depreender 0 granp@téncia que o
legislador procurou conferir ao cumprimento das cwiacdes
obrigatérias a educacdo. Lembremos que no modedwetvo, previsto
constitucionalmente, vigora a regra da autonomi efdes federados,
sendo a intervencao de um ente federado sobre®@ wut situacéo de
excepcionalidade, admissivel somente para garapdr mais
proeminentes principios constitucionais e repubtisa (MORAES,
2004). Mas esta possibilidade de intervencdo € uwomseqléncia
indireta da emisséo do parecer de rejeicao de saltente federado.
N&o cabe ao Tribunal de Contas um papel direto meegso de
intervencdo, mas é certo que os fatos registradeareceres prévios
podem influir ou serem utilizados na instrucaordarvencao.

Uma consequéncia direta da decisdo de rejeicaormtaspelo
TCE/SC ¢ a inelegibilidade, assinalada pelo artRjanciso |, alinea g,
da Lei Complementar n° 64 (BRASIL, 1990a) para quexd cargo
daquele que tiver contas rejeitadas por irreguddedinsanavel por
deciséo irrecorrivel do érgdo competente, no caboboinal de Contas,
para as elei¢cdes que se realizarem nos cinco agogtes. Mas hd uma
ressalva: ndo havera inelegibilidade declaradajpstga eleitoral se a
questao tiver sido submetida a apreciacédo do Bodigiario.

Neste capitulo buscamos identificar nos parecerésigs o
tratamento dispensado pelo TCE/SC ao FUNDEF naisandlas
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prestacbes de contas dos municipios que integrar@mpiria — cuja
selecé@o obedeceu aos critérios registrados naifo deste trabalho —
e das contas do Governo do Estado nos dez anadgéteia do fundo,
para o TCE/SC. Para tanto, examino 0s pareceregopréob os
seguintes aspectos:

e 0 mérito das decisdes sobre a execu¢do do FUNDEF;

e aincidéncia e a reincidéncia de irregularidadekago dos dez anos
de vigéncia do fundo;

e as interpretagbes que subsistiram ao longo dosuglez analisados e
as interpretagdes que foram superadas.

5.1 PARECERES PREVIOS DAS CONTAS MUNICIPAIS

Comecamos esta andlise pelos historicos de apmvaca
rejeicdo de contas, por municipios, em cada exeraim quadro geral,
gue julgo util para iniciarmos a compreensédo deaconTCE/SC agiu
na fiscalizacdo e defesa dos recursos reservaddaUBDEF. Aqui
veremos quais 0s municipios reincidiram, de umagier para o outro,
no descumprimento das regras do FUNDEF e quais cipims, no
entendimento do TCE/SC, cumpriram estas regras.

O endereco eletronico do TCEA®ferece as estatisticas de
aprovagdo e rejeicdo de contas. Além de buscarsigisticas em
relacdo ao FUNDEF, utilizamos os dados ofereciéds PCE/SC, com
as estatisticas do FUNDEF, para oferecer um “cengeral’ por
exercicio, durante o periodo circunscrito paragémtia do fundo, de
1998 a 2006, conforme segue.

5.1.1 Contas Municipais de 1998
No que se refere as contas do exercicio de 19%@5 &wam

julgadas pelo Tribunal Pleffoentre os meses de outubro a dezembro de
1999. Ap6s a emissdo dos pareceres prévios neside muitos

84 Disponivel em http://www.tce.sc.gov.br/web/contashicipal-estatisticas.

% Tribunal Pleno &, em linha com o disposto no ar8§, |,a, da Lei Complementar n° 202
(SANTA CATARINA, 2000a), o 6rgédo deliberativo do ifunal de Contas do Estado,
instancia de julgamento, composto por, no minimoatp Conselheiros, inclusive o
Presidente, conforme o previsto no artigo 192, dgiiRento Interno (SANTA CATARINA,
2001a).
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recursos de reaprecia&tramitaram no TCE/SC até a metade dos anos
2000. Para a emissdo dos pareceres préevios forafisaaias pelo
TCE/SC as contas de 293 municipios, tendo sidovages as contas de
225 municipios, o que representa 76,79% do totahdeicipios, e foi
recomendada a rejeicdo de contas de 68 municipiagie significa
23,21% do total.

No universo de nossa empiria obtivemos estatistinafto
préximas deste total, sendo que dos 79 municipies igtegram o
estudo, foram 17 pareceres de rejeicdo, ou sejd124 de rejeicdes.

A emisséo do parecer prévio do TCE/SC implica rasde de
rejeicio ou aprovacdo das contas. Em 1998 o TCEA8Q;onstatar
irregularidades nas contas, realizava uma graddedias restricbes da
seguinte forma:

e restricbes de ordem constitucional, se o dispwositiiolado era
constitucional;

e restricbes de ordem legal, se o dispositivo violada de natureza
infraconstitucional, ou seja, proveniente de legi&b ndo originaria,
nao presente na Constituicao;

erestricbes de ordem regulamentar, se as contasaté@iam a
regulament®, como a Resolucéo expedida pelo TCE/SC;

%Nos termos do artigo 55 da Lei Complementar n® @2NTA CATARINA, 2000a), o
Prefeito pode formular pedido de reapreciagéo datas do periodo de seu mandato, no prazo
de 15 dias, contados da publicagcdo do parecergpnévDiario Oficial do Estado e as Camaras
de Vereadores podem encaminhar o pedido de reagéiecino prazo de 90 dias, contados do
recebimento da prestacdo de contas acompanhadarelcep prévio do TCE. Conforme o
disposto no artigo 56 da Lei Complementar n°® 208\(BA CATARINA, 2000a) a deciséo
sobre o pedido de reapreciacdo se constitui maalki definitiva deciséo sobre a prestagdo de
contas anual do Municipio.

5 Regulamento é a norma emanada da administracacagiter complementar a lei; a lei,
portanto, inova a ordem juridica, o regulamentooamgenoriza (MELLO, 1995), como o
Decreto n°® 2.264, de 27 de junho de 1997 (BRASH974), que explicitou e pormenorizou as
normas previstas na lei do FUNDEF, a Lei n°® 9.4BRASIL, 1996b). No TCE/SC, por
exemplo, temos a Resolugdo n°® TC 016 (SANTA CATARIN994), que se ocupou do
“sistema de comprovacdo e de demonstragfes comtdper meios informatizado e
documental, das unidades gestoras das Adminisgai@éstado e dos Municipios de Santa
Catarina, pertinentes ao controle externo exerpelo Tribunal de Contas do Estado”. Neste
caso, vemos que a Constituicdo Estadual (SANTA CRIN®, 1989), a Lei Organica do
TCE/SC — a atual (SANTA CATARINA, 2000a) e anteffSANTA CATARINA, 1990) — e a

Lei n® 4320 (BRASIL, 1964) estabeleciam as commeééndo TCE/SC de fiscalizacédo e de
exigir documentos contabeis e de execucdo orcanentda Resolugdo pode, apenas, melhor
defini-los e disciplinar a forma de envio destesuinentos. No entanto, nem sempre os limites
do poder regulamentar sdo respeitados, sendo qitasnm@zes os poderes administrativos
extrapolam este poder regulamentar para modifiga@napliar o contetido da lei.
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e restricbes de ordem técnico-formal, que, de sepg®, podemos
compreender como alguma imprecisdo de registrosaloeis, sem
repercussao na lisura das contas ou na condu@ndgaistrador.

Esta gradacdo é procedida no relatério de instficgoe
oferece o exame e esta graduacdo de restricbes,n&mgproduz
nenhuma sugestdo de recomendacgdo ou de aprovargia, éxercida
pelo Conselheiro relator.

Observamos, nas contas analisadas que o registronde
restricdio de ordem constitucional ndo necessari@memorreu na
emissdo do parecer prévio de rejeicdo de contasemmplo do parecer
prévio emitido sobre as contas de 1998 do muniadgidtad (SANTA
CATARINA, 1999b).

Esta gradacao de irregularidades se constituianesrpuaxis do
TCE/SC sem que houvesse, em 1998, uma norma aanegntar em
quais circunstancias seriam as irregularidadessifizedas e quais
seriam as ensejadoras do parecer prévio de rejeigd@pliando,
sobremaneira, a margem de discricionariedade dgadjores, ou seja,
facultava que estes julgadores — os conselheippglessem julgar estas
contas utilizando-se, em grande proporcéo, de elmmale sua prépria
convicgao ou interesse.

Para o julgamento das contas de 1998, por exempfoi o
primeiro ano de vigéncia obrigatoria do fundo, &xj® percebida na
pesquisa foi a de que o descumprimento das regrdSUMNDEF foi
interpretado como restricdo de ordem legal, emb@ssalte-se com
especial veeméncia, o FUNDEF tenha sido criado yma emenda
constitucional (BRASIL, 1996a), que foi reguladorpama lei
infraconstitucional (BRASIL, 1996b).

No ano precedente, e tampouco neste exercicio,FdSKE; por
sua administracdo e corpo deliberativo, ndo secppsu em editar um
instrumento normativo para a apreciacdo da exeadgdwvo fundo e
0s demais recursos resguardados constitucionalmaniducacéo,
conforme o assinalado pelo artigo 11 da Lei n°A(&RASIL, 1996Db).

Tao importantes eram este fundo e a criacdo de msevas
especificos de fiscalizagdo — ao menos para olddgis — que o
mencionado artigo 11 (BRASIL, 1996b) estabelecessipilidade de
intervencdo nos Estados e Municipios descumpriddessa regra e

8 Ver nota de rodapé n° 17
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aponta que as praticas de fiscalizacdo adotadas gdalbunais de
Contas seriam insuficientes para que se verificaseas regras
constitucionais atinentes ao financiamento da egdigcaseriam
cumpridas. O legislador ndo criou uma faculdade,s mana

obrigatoriedade de criagdo destes mecanismos daliZscdo. Além
disso, conjugando estes dois comandos presentesferado artigo,

inferimos que se procurou, por meio da lei em @studprimir, mais

uma vez, a idéia de prioridade que a educacéo ideteer— em linha
com o discurso oficial — e atribuir uma caracterdst de

excepcionalidade e especialidade as regras do FEGNDE

Assinale-se que houve tempo habil para isto: cslador da
referida lei, datada de 24 de dezembro de 19960smpor meio do
artigo 1° (BRASIL, 1996b) que o FUNDEF deveria gaplantado,
obrigatoriamente, a contar de 1° de janeiro de ,1888anto, um ano
para que os TC se preparassem tecnicamente pax@ dumdo.

Em se tratando da lei de responsabilidade fiscRF{) o
TCE/SC estabeleceu outra prioridade, editando lago exercicio
seguinte a Instrucdo Normativa n°® 002 (SANTA CATAR| 2001e)
gue se ocupou da disciplina de dados e informagfiesntes a gestéo
fiscal, entre outras orientagcdes mais tarde prodszpelo TCE/SC. Os
TC do Ceara, por meio da Instrugdo Normativa nfQEARA, 1997) e

8 0 artigo 59 da Lei Complementar n® 101 (BRASILQP4) atribui aos Tribunais de Contas
especial relevancia para o cumprimento da@eiPoder Legislativo, diretamente ou com o
auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistema dé&a@erinterno de cada Poder e do Ministério
Publico, fiscalizardo o cumprimento das normasadkst Complementar, com énfase no que
se refere a: | - atingimento das metas estabekecidalei de diretrizes orcamentérias; Il -
limites e condicdes para realizacéo de operacGesédéo e inscricdo em Restos a Pagar; Il -
medidas adotadas para o retorno da despesa totgdessoal ao respectivo limite, nos termos
dos arts. 22 e 23; IV - providéncias tomadas, aoméoo disposto no art. 31, para recondugao
dos montantes das dividas consolidada e mobikésarespectivos limites; V - destinacdo de
recursos obtidos com a alienagéo de ativos, tendeista as restricbes constitucionais e as
desta Lei Complementar; VI - cumprimento do limde gastos totais dos legislativos
municipais, quando houver. & Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ofiosrg
referidos no art. 20 quando constatarem: | - aipilisade de ocorréncia das situacdes
previstas no inciso Il do art’4 no art. § Il - que o montante da despesa total com pessoal
ultrapassou 90% (noventa por cento) do limite; Gue os montantes das dividas consolidada
e mobiliaria, das operagdes de crédito e da coficess garantia se encontram acima de 90%
(noventa por cento) dos respectivos limites; IMie @s gastos com inativos e pensionistas se
encontram acima do limite definido em lei; V - fatque comprometam o0s custos ou 0s
resultados dos programas ou indicios de irreguded na gestéo orcamentéria® £ampete
ainda aos Tribunais de Contas verificar os calcdésslimites da despesa total com pessoal de
cada Poder e ¢rgéo referido no art. 20° ®3Tribunal de Contas da Unido acompanhara o
cumprimento do disposto nos § 2°e £ do art. 39.
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do Rio Grande do Sul, por exemplo, procuraram a&eadleterminacéo
de instituir mecanismos especificos de fiscalizalfi8UNDEF.

No que tange a orientacdo dos municipios jurisdaios,
guanto a aplicacdo da lei de regéncia do FUNDERnésma forma o
TCE/SC nédo estabeleceu prioridade alguma ao FUNDESmO
veremos a seguir. Somente em setembro de 1997minénicia da
aprovacgao das leis orcamentéarias para o proximaieie financeiro, o
de 1998, é que o TCE/SC encaminhou aos municipiosficio circular
0 de n® GAP-33/97 (SANTA CATARINA, 1997), cujo sajario era o
entdo Conselheiro Presidente, por meio do qual &steeportava a
legislacdo de regéncia do FUNDEF, para salientaetezssidade de que
a lei Orcamentaria Municipal para o exercicio dé®8 ontemple
dotacdes orgcamentérias proprias para as recei@spesas concernentes
as transferéncias para o fundo e do fundo pararacipio” (SANTA
CATARINA, 1997, p.1).

A Presidéncia do TCE/SC reconhecia, por meio derickd
documento, a obrigacao a esta instituicdo imposia grtigo 11 da Lei
n°® 9.424(BRASIL, 1996b) de instituir mecanismos cadelos de
fiscalizacdo, mas que estaria, ainda, desenvolverstudos [...]
visando definir uma eventual necessidade de addedmecanismos
operacionais uniformes” (SANTA CATARINA, 1997, p).1J4 de
inicio, o TCE/SC relativiza o cumprimento da obci@a que lhe foi
atribuida pela lei. Ainda por meio do referido @ficircular o entédo
Conselheiro Presidente encaminhou aos municipm®dccontribuicdo
inicial” uma orientacdo, elaborada pela assessaiadPresidéncia do
TCE/SC a época, que deveria ser considerada pelogipios para a
elaboracdo da proposta orcamentaria para o exedd#cl 998, “na parte
referente ao Fundo de Manutencdo e DesenvolvimdntoEnsino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério” (SANTA GXRINA,
1997, p. 1).

Somente no exercicio de 1998 é que o TCE/SC enbamizmos
municipios um questiondrio, composto de 24 perguetarespostas
(SANTA CATARINA, 1998c), as quais visariam a solagde duvidas
relativas ao novo fundo, no qual o TCE/SC mais wema destaca a
provisoriedade de suas orientacdes: “Ressalva-sepqdera ocorrer
nova orientagcdo acerca deste assunto, decorrenteadigestacdo do
Ministério da Educacao/ Ministério da Fazenda ovandeliberacdo do
Tribunal de Contas” (SANTA CATARINA, 1998c, p. 2Ylas se para
Davies (2001) as orientagfes produzidas pelo MEgiele Conselho
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Nacional de Educacdo — CNE nos primeiros anos dénvia do
FUNDEF foram contraditérias e equivocadas, tambénTQGE/SC
produziu informagdes incorretas e conflitantes. CENSC, no referido
qguestionario (SANTA CATARINA, 1998c), assinalava equa
contribuicdo de 15% das receitas de impostos derawlos de FPE,
FPM, ICMS e IP° ao FUNDEF, conforme se tratasse de Estado ou
municipios, deveria ser considerada total ou planeiate como

aplicacdo em manutencéo e Desenvolvimento de
Ensino Fundamental (inclusive para efeitos do art.
212 da CF), conforme vier o Estado ou o

municipio a receber do FUNDO quantia maior,

menor ou igual a que tiver contribuido para ele.
(SANTA CATARINA, 1998c, p. 4)

Dizia, entdo, o TCE/SC que o valor que o municgantribuia
ao FUNDEF de suas receitas — a exemplo do FundRadieipacdo dos
Municipios, que é uma transferéncia constitucideigh aos municipios
— seria considerado para o célculo dos 25% quefopga do artigo 212
da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a), deveriasnuaidades da
federac&o empregar na manutencao e desenvolvie@osino.

Cabe acrescer que a redacdo do artigo 8° da L&.42%
(BRASIL, 1996b) era muito clara ao estabelecer guastituicdo do
FUNDEF nao isentaria Estados, Distrito Federal enibfpios do
cumprimento do 212 da Constituicdo Federal (BRAS®88a). Com
isso, é possivel evitar a dupla contabilizacdoseja, o percentual da
vinculacdo deveria ser calculado considerando-sepaecela da
contribuicdo ao FUNDEF e ndo contabilizando a tacetcebida em
funcdo das matriculas e aplicado depois que fosseodtada a
contribuicdo ao fundo.

Se tivesse prevalecido a primeira orientagdo, ptes@o
mencionado oficio circular (SANTA CATARINA, 19973jnda menos
recursos seriam alocados ao Ensino Fundamentaiaenseonsiderados
municipios cumpridores do percentual minimo camstihal que
deveria ser destinado a manutencdo e desenvohantentensino, 0s
municipios que o desatenderaoma vez que a dupla contabilizacéo
eleva falsamente as despesas com MDE.

% Fundo de Participagio dos Estados (FPE), Fund@adicipagdo dos Municipios (FPM),
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Serv{oMS) e Impostos sobre Produtos
Industrializados (IP1).
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Ao examinarmos as contas de 1998 podemos perceken q
TCE/SC modificou e corrigiu a sua primeira oriedtacacerca do
FUNDEF dirigida aos municipios. Em razdo disso, mmitos dos
pareceres prévios emitidos pelo TCE/SC, sobre asasode 1998,
estava presente o descumprimento do percentuditacitmal minimo
de 25% que deve ser aplicado na manutencdo e ddserento de
ensino, embora 0 descumprimento dos percentuaisnogralocados a
educacao nao tenha sido relevante para o TCE/SI98&

Observamos, também, que a primeira interpretacémcada
contabilizag&o dos recursos do FUNDEF néo tevercapsdo maior na
rejeicdo das contas de 1998 pelo TCE/SC e, destacas relatérios de
instrucdo sequer ofereceram uma andlise da exedogaddNDEF.

Tomemos para andlise os pareceres prévios da amfaaruva
(SANTA CATARINA, 1999c), de Brusque (SANTA CATARINA
1999d), de Rio do Sul (SANTA CATARINA, 1999¢e) e Balneario
Camborit (SANTA CATARINA, 1999f).

A administracdo municipal de Garuva, de acordo com
registrado no relatério de instru¢éo e o parecé&vipremitido (SANTA
CATARINA, 1999c), descumpriu o referido percentmal ordem de
1,52%, tendo, além disso, realizado despesas emspnrte escolar sem
a realizagéo de licitagdo precedente, em ofensatigo 37, inciso XX,
da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a). Além dessameteu outras
dez restricbes de “ordem legal’ e mais nove rdéssEcde ordem
regulamentar. Com isso, as sua contas foram mgeitaNo entanto,
interposto o pedido de reapreciacéo, a decisdsi@nt®d TCE/SC foi
revista para que fossem aprovadas as contas (SAGARARINA,
2001f).

As contas municipais de 1998 do municipio de RioSib
obtiveram do TCE/SC o parecer de rejeicdo (SANTATBRINA,
1999e). No que toca aos recursos destinados a @ucansiderou a
nao vinculag¢do dos 25% minimos — tendo sido apie@dequivalente a
22,93% das receitas de impostos — como restricdo omiem
constitucional e o ndo cumprimento da subvinvulagd@gelos menos
60% da vinculacdo constitucional da receita de stgmde estados e
municipios no ensino fundamental como restricdo dddem legal”,
embora esta subvinculacdo tivesse fundamento na ndame
Constitucional n°® 14 (BRASIL, 1996a). Interposto recurso de
Reexame, nos termos do artigo 227, inciso |, darRago Interno do
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Tribunal (SANTA CATARINA, 2001a), o TCE/SC mantegedecisdo
de rejeicdo das contas (SANTA CATARINA, 2000d).

O parecer prévio atinente ao municipio de Brus@gsertou a
rejeicdo das contas de 1998. Como restri¢cdo, dflorconstitucional”,
foi registrado o descumprimento do percentual minite 24,22% a ser
aplicado na manutencéo e desenvolvimento de erwgirgofoi na ordem
de 0,38%, e mais restricbes de ordem legal, forenakgulamentar
(SANTA CATARINA, 1999d). Diante do Pedido de Reagpagdo, nos
termos do art. 93, inciso |, do Regimento Intem@,CE/SC, em 30 de
junho de 2004, modificou o parecer prévio anter@rta emitido pelo
Tribunal e recomendou a Egrégia Camara Municipapm@vacao das
contas do exercicio de 1998 da Prefeitura MunidpaBrusque.

Isso ndo impediu que o municipio de Balneario Cambao
receber parecer de rejeicdo da contas de 1998, jasaeecomo
argumento a imprecisdo da orientacdo do TCE/SCfiio acircular
encaminhado em 1997 aos municipios. Esta alegagadefksa foi
acatada em recurso cujo provimento final acontscaeente em 2008.
Neste caso, 0s recursos que deveriam ser aplicagdmamente em
educacdo — e nao o foram — cuja infracdo ndo tefesdncia para o
TCE/SC nas decistes de rejeicdo de contas, forapopderantes para
reformar a decisdo do TCE/SC de rejeicdo das caldad998 de
Balneério Camboriu. O parecer de voto do relatoredorso impetrado
contra o parecer de rejeicao das contas de 198&ldeario Camborid,
mesmo diante de infringéncia de quatro restricbes atdem
constitucional, mesmo diante da aplicagdo a memosr rdcursos do
FUNDEF na remuneracao dos profissionais do magstéonsiderou
em sua analise, apenas, 0 equivoco identificadwieatacdo produzida
pelo TCE/SC em 1997. Reputou-se “perfeitamente gével relevar a
restricdo pertinente & questdo da aplicacdo mimimamanutencgéo e
desenvolvimento do ensino” (SANTA CATARINA, 2008§uanto as
demais restri¢cdes, inclusive a ndo aplicacdo dosrses do FUNDEF
na remuneragcdo dos profissionais do magistéri@nfodez anos de
tramite da questdo no TCE/SC para que se chegasselusdo que a
adocdo de providéncias, quando, inclusive, haviiraso o FUNDEF,
seria ineficaz (SANTA CATARINA, 2008a). Ou seja:
reconhecidamente, a atuagédo do TCE/SC foi ineficaz.

Nos casos analisados acima reforcamos que o0 desmanfo
da vinculacdo constitucional a educacdo nao tiveelavancia para a
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rejeicdo de contas, ao considerarmos que as admagiies que o
fizeram, obtiveram a aprovacéo das contas em graeadirso.

Outra questao relevante a execucédo da legislacéenéacia do
FUNDEF diz respeito a constituicdo do conselho wipal de
acompanhamento e controle social do FUNDEF — CAURIPEF
exigido pelo artigo 4° da Lei n° 9.424 (BRASIL, 899cuja redacgéo
reproduzimos:

O acompanhamento e o controle social sobre a
reparticdo, a transferéncia e a aplicacdo dos
recursos do Fundo serdo exercidos, junto aos
respectivos governos, no ambito da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por

Conselhos a serem instituidos em cada esfera no
prazo de cento e oitenta dias a contar da vigéncia
desta Lei.

Em que pese o forte viés estatal na previsdo daasigéo dos
conselhos, o que indicava a fragilidade das pdiskides de acéo destes
conselhos, é possivel considerar que os CACS/FUNiBEFpotencial
para exercicio do controle popular sobre a acapadter publico. Se
para Barroso (2006, p. 126) este tipo de contraleefktividade do
direito, por integrantes da sociedade civil, cdusfe em um
importante instrumento de cidadania participatieapo controle da
efetividade do direito, os estudos produzidos solkassunto (DAVIES,
2005; GOUVEIA, 2002) indicam a desidia ou atrasocriacdo dos
conselhos e que a atuacao dos conselhos foi meflaliem razdo da
ingeréncia do Poder Publico na composicdo dos CROSDEF, a
indisponibilidade dos documentos publicos pertiegn& execucéo
orcamentaria e a falta de preparo técnico dos bwmises. Nesta
questdo os TC tinham poderes para fiscalizar o domepto do referido
artigo 4° da lei n°® 9.424 (BRASIL, 1996b), no sgmtide impor a
criacdo dos conselhos no prazo previsto pelo mesmntigo, realizar
procedimentos de auditoria para garantir a displatdde dos
documentos publicos aos conselhos, conforme o ssqmente
determinado no artigo 5° da lei n° 9.#2BRASIL, 1996b), e oferecer
treinamento e orientacdo técnica aos conselhos.

%1 Assim versava o art. 5° da Lei n° 9.424 (BRASIR9@b): os registros contabeis e os
demonstrativos gerenciais, mensais e atualizadelativos aos recursos repassados, ou
recebidos, a conta do Fundo a que se refere @%ficardo, permanentemente, a disposi¢cdo
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Essas acdes dependem do que chamamos de vontéims,pol
da priorizacdo das acbes e do estabelecimento tisrde controle.
Buscando identificar este movimento ndo encontramassdecistes de
1998, que integraram a empiria, votos e relatddes instrucao,
elementos que indicassem esta acdo do TCESC, &adexak um
relatério de instrucdo que arrolou como restricg oddem legal a
constituicAo em atraso do CACS/FUNDEF em relagdo pearo
estatuido no artigo 4° da lei n® 9.424 (BRASIL, @890 municipio de
ItA. No entanto, esta restricAo ndo foi sequerideredda no voto do
conselheiro relator das contas e, tampouco, naa@ecjue recomendou
a aprovacao das contas de 1998 de ItA (SANTA CANARILI999Db).

5.1.2 Contas Municipais de 1999

No que se refere as contas do exercicio de 19%% &wam
julgadas pelo Tribunal Pleno nos meses de outudezembro de 2000.
Como j& observamos, ap0s a emissdo dos parecerdssprmuitos
recursos de reapreciacdo tramitaram no TCE/SC digabdos anos
2000. Ao avaliar as contas de 293 municipios o BCHecomendou a
aprovacdo de 237 contas municipais — 0 que repee86rB9% do total
de municipios — e recomendou a rejeicao de 56 samtaicipais —
19,11% do total de municipios.

Sobre as contas de 1999 os dados da empiria seiragram,
mais uma vez, do quadro geral dos 293 municipios. T municipios
que integraram a empiria da pesquisa, observamopaléteres de
rejeicdo, o que perfaz 21,51% do total de pareqeeasgos pesquisados.

Neste exercicio de 1999, subsistiu a praxis no exdas contas
municipais, ou seja, ainda ndo havia um instrumemonativo que
relacionasse as irregularidades constatadas &Hdeale aprovacdo ou
rejeicdo, de acordo com a gravidade da irreguldeidamnstatada, e que
fosse aplicado uniformemente a municipios e EstBidmuele ano de
1999, diferente do que constatamos em 1998, aagplicde menos de
60% dos recursos do FUNDEF na remuneracdo e capaaitdo
magistério do Ensino Fundamental, conforme o dst@atma Lei n°
9.424 (BRASIL, 1996b), passou a figurar como re8tri de ordem

dos conselhos responséaveis pelo acompanhamenseadiziagdo, no ambito do Estado, do
Distrito Federal ou do Municipio, e dos 6rgéos faife estaduais e municipais de controle
interno e externo.
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constitucional, a exemplo das contas do municip@® Iidpolis
(SANTA CATARINA, 2000e).

A emenda 14 (BRASIL, 1996a) assentou, em primdmoq a
subvinculagdo de pelos menos 60% da vinculacaotitangnal da
receita de impostos de estados e municipios nm&fsindamental. Na
sequéncia, é realizada outra subvinculagcdo, darnmade desses
recursos e correspondentes a 15% de algumas dasipais
transferéncias, capturados pelo FUNDEF e entdostriddiida. O
primeiro percentual é calculado sobre os 25%, aeqque o0 segundo é
apurado sobre a receita das transferéncias; € ononeslor, mas
calculado sobre locacdes diferentes da receitagudotange a primeira
vinculagdo — 60% dos 25% — de acordo com os damtasdidos pelo
TCE/SC (SANTA CATARINA, 2006a), a média de aplicacédos
municipios do Estado em 1999 foi de 22,72%, ou, s#ja média, 0s
municipios aplicaram no Ensino Fundamental um valdstancial,
quase o percentual minimo da vinculagdo. Quanto estind¢ao
obrigatéria e minima a remuneracéo dos profisssodaimagistério, se
o limite minimo legal era de 60%, apurou o TCE/S€ @ média de
municipios correspondeu, em 1999, a 75,18% (SANBARINA,
2006a).

De outro lado, o registro de uma restricdo de ordem
constitucional ndo necessariamente incorreria nssém do parecer
prévio de rejeicdo de contas, a exemplo das commscipais de Entre
Rios (SANTA CATARINA, 2000f). Neste caso, a instiiocdas contas
constatou que o municipio de Entre Rios ndo apl@aunimo de 60%
dos recursos do FUNDEF na remuneracgdo e capacitkgauagistério
do Ensino Fundamental em efetivo exercicio, condoestabelece o art.
60, § 5° do Ato das Disposicdes Constitucionaisditérias, alterado
pela Emenda Constitucional n°® 14, tendo deixadapdiear o valor de
R$ 12.576,51. Ainda assim, o TCE/SC emitiu o parpoévio sobre as
contas municipais de Entre Rios, de 1999, reconmeluda aprovacao
(SANTA CATARINA, 2000f).

De outra parte, a administracdo municipal de Bluanen
cumpriu a larga os limites de aplicacdo na educasga no que tange
ao FUNDEF ou no que toca ao artigo 212 da ConddituiFederal
(BRASIL, 1988a), e, ainda assim, as suas contagesain o parecer de
rejeicdo (SANTA CATARINA, 2000g) por outros fatoslacionados a
execucdo orcamentaria. Ressaltamos que néo se asid,
estabelecendo a valoracdo ou examinando o contdgidiecisdo do
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TCE/SC na parte ndo afeta ao FUNDEF, mas procuraoropreender
0 nivel de importancia que tiveram o0 cumprimento @u
descumprimento das regras atinentes ao FUNDEF.

5.1.3 Contas Municipais de 2000

No que se refere as contas do exercicio de 20085 &wam
julgadas pelo Tribunal Pleno entre os meses deboutel dezembro de
2001. O exercicio de 2000 foi o primeiro ano deémiga da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Lei Complementar n°(B&RASIL, 2000a),
por meio da qual foram introduzidas profundas nicalibes na gestédo
das financas publicas. Em razdo disso, o TCE/S@nesdou a
aprovacdo de apenas 81 contas municipais, 0 quesespou 27,65%
dos 293 municipios e recomendou a rejeicdo de @ifas, equivalentes
a 72,35% do total de municipios. Em nossa pesqoisapulsamos 57
rejeicbes de 79 pareceres prévios analisados,ivadente a 72% destes
pareceres.

Como se vé, o advento da entrada no mundo jurtthciei de
responsabilidade fiscal teve um impacto bem magoa @ TCE/SC do
que o FUNDEF. A par disso, observamos as primealexssdes de
rejeicdo de contas em razao do descumprimento ldE@ggD minima
em educacao de 25%, prevista pelo artigo 212 datagdo Federal
(BRASIL, 1988a) e pela violacdo a legislacdo déme do FUNDEF,
a exemplo do decidido na apreciacdo das contatidgadlis (SANTA
CATARINA, 2001g), de S&o Miguel do Oeste (SANTA CAHINA,
2001h), Campos Novos (SANTA CATARINA, 2001i) e Badmio
Camborit (SANTA CATARINA, 2001)).

No entanto, a despeito desta aparente rigidez d&/STC com
as contas publicas no exercicio de 2000, na seiguéamossa analise,
observamos que dos pedidos de reapreciacdo impgtrefdram
reformados os pareceres de rejeicdo na ordem ded68%7 rejeicoes.
Quer isso dizer que, ao examinar 0s recursos, dSCEa0 manteve o
mesmo cuidado com os recursos vinculados; o desouemo destas
vinculagdes deixou de ser relevante para fundamentejeicdo das
contas.

O PCP de Sao Miguel do Oeste (SANTA CATARINA, 2001h
revela situacdo ainda mais grave: o parecer paasocontas de 2000
foi o de recomendar a rejeicdo das contas, 0 realgsreapreciacao
tramitou por mais de trés anos no TCE/SC, tendoecidw o
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provimento final apenas em 13 de dezembro de 24, reformar o
primeiro parecer prévio e considerar as contas cedoFas de
aprovagdo. No entanto, o municipio, de acordo cosn dados
Registrados pelo proprio TCE/SC (SANTA CATARINA, @0,
descumpriu a norma de vinculacdo de 25%, tendosfitke na
manutencao e desenvolvimento apenas 21,30% donpasteninimo,
bem como deixou de aplicar no Ensino Fundamental6R$50,86
(SANTA CATARINA, 2006a).

N&o se pode deixar de dizer: ndo héa efetividadsiyelsda lei
sem que se acione um mecanismo de sangdo, pronmsend
coercitivamente a sua obediéncia. Esvaziada estangfo punitiva, é
inevitavel reconhecer o esvaziamento das possdiis de eficacia da
lei e 0 desgaste do proprio TCE/SC como instituigdguem cabe
cumprir e fazer cumprir a lei.

5.1.4 Contas Municipais de 2001

No que se refere as contas do exercicio de 20@ds &wam
julgadas pelo Tribunal Pleno entre os meses deboute dezembro de
2002. Neste periodo, o TCE/SC recomendou a aprowde®58 contas
municipais, o0 que representou 88,05% dos 293 npioki e
recomendou a rejeicdo de, apenas, 35 contas, &niesa 11,95% do
total de municipios. No universo de nossa pesqds&;9 municipios,
compulsamos somente nove rejei¢cdes, 0 equivalerte,39% destes
pareceres. Os pareceres prévios foram emitidogriodo de outubro a
dezembro do ano de 2002.

Em agosto de 2002 o TCE/SC editou a portaria n2T&-
(SANTA CATARINA, 2002d) que se ocupou dos critéripara a
emissdo do parecer prévio sobre as contas anuaiagas pelos
Prefeitos Municipais. Por meio da portaria em cdmen TCE/SC
manteve a classificacdo de irregularidade em ¢aongthais, de ordem
legal, regulamentar e técnico formal. O artigo &°citada portaria n°
TC-275 (SANTA CATARINA, 2002d) registrava que agularidades
gravissimas se constituiam em fator de rejeicdocdatas anuais de
2001 e arrolava como irregularidades gravissimade eoutras, 0
descumprimento da vinculagdo a que se refere @oar®dl2 da
Constituicdo Federal e da legislacao de regénciUNMDEF.

Havia, finalmente, um critério de graduacéo degirtaridades e
aparentemente visava-se garantir o atendimento asmas
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constitucionais atinentes ao financiamento da egiccanediante a
vinculagdo de sanc¢éo pelo seu descumprimento. @@antuTCE/SC no
julgamento das contas municipais de 2001 ndo aterads seus
préprios regramentos, evidenciando que a questaaficicia da lei é
muito mais uma questao politica do que juridicajantente critérios
nao declarados e ndo declaraveis regeram a afeci@dgs contas
municipais.

Assim temos que o municipio de Agrolandia, cujasta® do
exercicio de 2001 foram aprovadas apo0s o provimdatoecurso de
apreciacao, nao empregou o0 minimo de 60% dos mrds FUNDEF
na remuneracao e capacitacdo do magistério dodRsimdamental em
efetivo exercicio, conforme estabelece o art. 606°8do Ato das
Disposicbes Constitucionais Transitérias (BRASII988a), alterado
pela Emenda Constitucional n® 14 (BRASIL, 1996a)db deixado de
aplicar neste objetivo o valor de R$ 8.113,64 (SANTATARINA,
2002e). No entanto, teremos, contraditoriamentegum se refere as
contas de 2001, decisdes de improvimento de rexulsgeapreciacédo
de contas rejeitadas sob o fundamento do ndo aienth ao citado
dispositivo legal, como o considerado no PCP deuhag(SANTA
CATARINA, 2002f).

5.1.5 Contas Municipais de 2002

Na apreciacdo das contas de 2002 o TCE/SC recomemdo
aprovacdo de 267 contas municipais, ou seja, d&3%l,dos 293
municipios catarinenses e recomendou a rejeic&5d8,87% do total
de municipios. Na presente pesquisa estudamosnifscaas quais 10
foram rejeitadas, na proporcéo de 12,65% do t@alahtas analisadas.
As contas de 2002 foram apreciadas de agosto antbezele 2003.

A portaria n°® TC-275 (SANTA CATARINA, 2002d) foi
substituida pela Portaria n® 233 (SANTA CATARINA)O3c). Neste
Diploma Normativo o descumprimento da destinacéoimd de 60%
dos recursos do FUNDEF na remuneracdo do magistiéri&nsino
Fundamental em efetivo exercicio, conforme estabeteart. 60, § 5°
do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorialterado pela
Emenda Constitucional n° 14 (BRASIL, 1996a), desagmdo rol de
irregularidades ensejadoras de rejeicdo de coitpsssivel identificar
a razao: na seara das contas do governo estadahease o TCE/SC
ndo adotou a mesma medida; alguns recursos deieg@red SANTA
CATARINA, 2001j) insurgiram-se contra a decisdo d€E/SC,
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argumentando exatamente isso: que o Tribunal aatevnodo desigual
Estado e municipios. E o TCE/SC, entre exigir daadits o
cumprimento da lei e esvaziar a sua competénci @gulgamento da
matéria, notadamente, fez a Ultima opgéo

Vemos que as contas de 2002 do municipio de La@@m&dTA
CATARINA, 2006a) se afigurava contumaz no descumerito da
destinagédo minima de 60% dos recursos do FUNDEBEEmaneracéo e
capacitacdo do magistério do Ensino Fundamentadfetivo exercicio,
conforme estabelece o art. 60, 8§ 5° do Ato das d3igpes
Constitucionais Transitérias, alterado pela Emebdastitucional n® 14
(BRASIL, 1996a), conforme segue:

Tabela 2— Despesas com pessoal do magistério do munidépio
Laguna, 1999-2002

Despesa Limite minimo Aplicagéo a Situagéo
Ano pessoal .
A legal menor/maior legal
magistério

1999 503.107,74 475.302,13 27.805,61 cumpriu
2000 416.710,58 736.073,97 319.363,39 nao cumpriu
2001 754.324,25 794.988,73 40.664,48 nao cumpriu
2002 824.794,57 1.014.287,96 189.493,39 ndo cumpriu

Fonte: TCE/SC (SANTA CATARINA, 2006a)

Acrescga-se que a despeito do reiterado descumpdnuas
regras do FUNDEF pelo municipio de Laguna, esta gualquer outro
municipio — ndo sofreu intervengdo pelo desacatei,aconforme o
previsto na Ultima parte do artigo 11 da Lei n29.BRASIL, 1996b):

Os 6rgaos responsaveis pelos sistemas de ensino,
assim como os Tribunais de Contas da Unido, dos
Estados e Municipios, criardo mecanismos
adequados a fiscalizagdo do cumprimento pleno
do disposto no art. 212 da Constituicdo Federal e
desta Lei, sujeitando-se os Estados e o Distrito
Federal & intervengdo da Unido, e os Municipios a
intervencdo dos respectivos Estados, nos termos
do art. 34, inciso VII, alinea e, e do art. 35j3nc

lll, da Constituicdo Federal.

Dos dados até aqui examinados € possivel vereitaselacao
entre a impunidade e a ineficacia da lei.
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A administracdo de Canelinha descumpriu, em 20@NT3\
CATARINA, 2003f), a obrigatoriedade da destinacdimima de 60%
dos recursos do FUNDEF na remuneracgdo e capacitigauagistério
do Ensino Fundamental em efetivo exercicio, condoestabelece o art.
60, § 5° do Ato das Disposi¢cdes Constitucionaisditérias, alterado
pela Emenda Constitucional n® 14 (BRASIL, 1996a):

Tabela 3— Despesas com pessoal do magistério do munigépio
Canelinha, 2002

ANo Despesa pessoal| Limite minimo Aplicagéo a
magistério legal menor/maior
2002 194.538,15 196.312,26 1.774,11

Fonte: TCE/SC (SANTA CATARINA, 2006a)

Isto posto, a se considerar o disposto no artigita3Portaria n°
TC-275 (SANTA CATARINA, 2002d) na presenca destagularidade,
considerada de natureza constitucional, cabia &&/SC deliberar pela
rejeicdo das contas, mas o Tribunal recomendoucvagio das contas
de 2002 (SANTA CATARINA, 2003f). O TCE/SC, portantmntrariou
0 seu préprio regulamento, relativizando o cumpnitoela lei.

5.1.6 Contas Municipais de 2003

Para o exercicio de 2003, o TCE recomendou a agiovde
268 contas municipais, 91,47% dos 293 municipiasrejeicdo de 25
contas, apenas 8,53% do total de municipios cates@s. Em nosso
universo de pesquisa, constatamos a rejeicdo dentemove das 79
contas municipais estudadas.

Neste ponto, podemos inferir que aplicar em edwcag&nas
0s percentuais minimos ja é conduta encampada mpeloscipios
catarinenses. E o que se depreende do exame dasamas rejeitadas
que integram a presente pesquisa:

Municipio Art. 212 FUNDEF | Decisdo final apos a
reapreciacao
Porto Belo cumpriu cumpriu rejeicdo
Campos Novos nao cumpriu cumpriu aprovacgao
Canoinhas cumpriu cumpriu aprovacao
Timb6 Grande cumpriu cumpriu rejeicao
Painel cumpriu cumpriu aprovacao
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Criciima cumpriu cumpriu aprovacao
Laguna nao cumpriu nao cumpriu rejeicao
Tubarao cumpriu cumpriu rejeicao

Quadro 8 — Recursos da educacdo nas Contas Municipaisrda Sa
Catarina, 2003 Fonte: TCE/SC (SANTA CATARINA, 2006a)

Como se depreende do quadro acima apenas Lagurcam@ou a
legislacdo de regéncia do FUNDEF, no que tangeréelgado fundo
gue deveria ser destinada aos profissionais dostésigi, tendo deixado
aplicar neste item R$ 340.615,84. Podemos ver quoaumicipio que
deixou de aplicar o minimo de 25% na manutencaesertyolvimento
de ensino em 2003, Campos Novos, a despeito docousava na
Portaria n® TC 233 (SANTA CATARINA, 2003c), ndo ebeu a
recomendacéo de rejeicdo das contas. Ressaltees€amupos Novos
deixou de aplicar o equivalente a R$ 539.957,27 2003 na
manutencao e desenvolvimento de ensino. O munici@i&ntre Rios
nao atendeu a regra da vinculacdo minima dos 2&%dptdeixado de
aplicar o valor de R$ 14.515,52, cujas contas @3 20ram aprovadas.

5.1.7 Contas Municipais de 2004

Em 2004 observamos a recomendacdo de aprovacadd6de 2
municipios, equivalente a 73,72% e a recomendagaejdicdo de 77
municipios, equivalente a 26,28% do total de 298iafpios.

Nos municipios que integraram a empiria da pesquisa
observamos 22 recomendacgfes de rejeicdo, sendeny@penas uma
delas figurou, entre outras irregularidades, o wepcimento da
destinagédo minima de 60% dos recursos do FUNDEEmManeracéo e
capacitacdo — 2001 foi o ultimo ano em que as taceio FUNDEF
poderiam ser aplicadas na capacitacdo do magistdioEnsino
Fundamental em efetivo exercicio, conforme a lag&b de regéncia.
No entanto, observamos que o desacato a esta degpay si, ndo tinha
forca vinculante para ensejar a recomendacédo eé&dejdas contas,
como no PCP de Rio Negrinho que empregou na remc@erdos
profissionais do magistério R$ 84.542,79 a men@saualor minimo
assinalado pela lei (SANTA CATARINA, 2005g) e naevd
recomendada a rejeicdo das contas.

Para que se mensure o resultado desta interprefsgaoa
educacdo vejamos que os valores nominais, nosogegércicios em



165

que a administragdo municipal de Laguna n&o aplayercentuais
minimos na remuneracdo dos profissionais de maigistéerfazem,
aproximadamente, R$1.000.000,00 (SANTA CATARINAQRA).

5.1.8 Contas Municipais de 2005

Em 20 de dezembro de 2004, o Tribunal de Contadswedi
Decisao Normativa n°® TC-02/2004 (SANTA CATARINA, @), apés
sete anos passados do advento da Emenda Consituc® 14
(BRASIL, 1996a) e quase ao final da vigéncia do BER, por meio
da qual o TCE/SC circunscreve os critérios panguasgao das despesas
com manutencdo e desenvolvimento do ensino, valagmrtir do
exercicio de 2005, por meio do qual assenta que

Art. 1° A apuracdo das despesas com manutengao
e desenvolvimento do ensino e com acles e
servigos publicos de saude, visando a verificagéo
do cumprimento do disposto no art. 212 e
paragrafos 2° e 3° do art. 198 e art. 77 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias, todos da
Constituicdo Federal, serd promovida tomando-se
por base a despesa liquidada, assim considerada
nos termos do Manual de Elaboracao do Relatério
Resumido da Execugdo Orgcamentéaria, aprovado
pela Portaria n° 471, de 31 de agosto de 2004, da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), do
Ministério da Fazenda. (SANTA CATARINA,
2004c)

Até entdo, o TCE/SC apurava a execugao do FUNDdgrais
despesas em MDE sob o parametro da despesa emaenBad
importante explicarmos brevemente o que significamgenhar
despesas”, porque consideramos esta definicdo tamer para a
compreenséo da decisdo normativa que estudamasp€nbo constitui
uma das fases da despesa publica.

O artigo 58 da Lei Federal n° 4.320 (BRASIL, 1964%im
define 0o empenho: “O empenho da despesa é o atmadmade
autoridade competente que cria para o Estado giiagde pagamento
pendente ou n&o de implemento de condi¢do”. E eserva que se faz
ou garantia que se da ao fornecedor ou prestadorseneicos
fundamentada no orcamento de que o fornecimentoo cgervico
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contratado serd pago. Para complementar este entartd preliminar
interessa citar que, de acordo com o disposto migps 59 e 60 da Lei
Federal n°® 4.320 (BRASIL, 1964) o empenho ndo @seeder o limite
estabelecido no orcamento para determinado tigiegpesas e que, por
isso, deve ser prévio a realizacdo das despesagm@enho é
materializado por meio de um documento denominadta e
empenho, documento que materializa 0 empenho,jauesapenho é o
ato enquanto a nota de empenho é o documento opageoializa. Apos
0 empenhamento passamos a fase seguinte da raalidagdespesa
publica, que é a liquidagdo, descrita no artigal®2.ei Federal n® 4.320
(BRASIL, 1964): “O pagamento da despesa s6 settaizefe quando
ordenado apds a sua regular liquidacdo”. Ou sejiquadacdo da
despesa é que permite a Administracdo reconheadivida como
liguida e certa, quando ¢é verificado, pelo setompmtente na
administracao publica, com fundamento em documdisttess e outros,
se a despesa procede, surgindo dai a obrigacéagdenpnto. Segue-se
a fase de liquidacdo o pagamento. Portanto, empenki@spesa ndo
significa que este recurso tenha sido efetivamgatto, pago; é este
apenas um estagio da realizacao da despesa puolitsiitui-se apenas
um compromisso orgcamentario inicial para com a ekssp Estes
empenhos podem ter sido cancelados, por exemmogepna pratica,
pode encorpar, significativamente, o total da taceio FUNDEF.
Observe-se que, ao contrario das portarias emifighs TCE/SC, este
critério é valido para o exame das contas anuasmimicipios e dos
Estados. E a primeira vez, portanto, que o TCE/Stabelece um
critério homogéneo de julgamento entre Estado eigipios, ao
contrario das portarias que ja mencionamos.

De outro lado, neste exercicio houve um indicedhasti de
aprovacgao de contas, 94,885% dos 293 municipiasimanses, em que
pese que varios municipios que obtiveram o pargeerecomendacdo
de aprovacdo das contas tenham infringido a a Migga minima de
25% e a legislagdo de regéncia do FUNDEF na reragéer e
capacitacdo do magistério do Ensino Fundamentadfetivo exercicio,
como lrati (SANTA CATARINA, 2006a), Blumenau (SANTA
CATARINA, 2006b), Porto Belo (SANTA CATARINA, 2006cuma
atitude recorrente do TCE/SC.

Contudo, destacamos que este ndo foi um critéricagp
isonomicamente aos municipios: o0 parecer prévio castas do
municipio de Tubardo (SANTA CATARINA, 2006f) regst na
fundamentacdo da decisdo de rejeicdo, 0 desatamdime
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subvinculagdo de que trata a Emenda Constitucighdl4 (BRASIL,
1996a). Mas o municipio de Sdo José (SANTA CATAR|NA06Q),
localizado na grande Florianépolis, tendo incorrid@ mesma
irregularidade neste mesmo exercicio, teve as entag aprovadas. A
administracdo municipal de Porto Belo (SANTA CATAR, 2006e),
entre outras restricbes, descumpriu a subvinculde&9% dos recursos
do FUNDEF que deveriam ser aplicados na remuneradd®
profissionais do magistério e, ainda assim, suatasdoram aprovadas.

5.1.9 Contas Municipais de 2006

Neste exercicio, que representou o Ultimo ano déngia do
FUNDEF, o TCE/SC recomendou a aprovacdo das catgal74
municipios e a rejeicdo de 19 municipios, o queriecnum indice de
aprovagado 93,52% das contas analisadas, indicerdeagdo que em
nossa empiria equivale a, aproximadamente, 88%.

Consolidou a préxis que percebemos ao longo deraosdise:
municipios que afrontaram néo sé a legislacéo giéenma do FUNDEF,
como a vinculagdo aos 25% tiveram as suas contaweamas sem
maiores embargos a exemplo dos que citamos: ItngardSANTA
CATARINA, 2007a), ltajai (SANTA CATARINA, 2007b), rati
(SANTA CATARINA, 2007c), Laguna (SANTA CATARINA, 207 d)
e Porto Belo (SANTA CATARINA, 2007e).

Examinados os percalcos a que foi submetida aldegis de
regéncia do FUNDEF no TCE/SC, tratamos, nas préxisegdes, dos
pareceres prévios das contas do Governo Estadual.

5.2 PARECERES PREVIOS DAS CONTAS ESTADUAIS

Oferecemos, a seguir, a andlise dos pareceres otidas cdo
governo estadual, os PCG. Embora neste processefa o TCE se
limite & emissdo de um parecer sobre as contagvlrm@, ndo se tem
noticia de um soé parecer prévio que tenha sidoodsgterado pela
Assembléia Legislativa catarinense. Dai se reafiarimportancia do
TCE neste processo e se presume o0s interessesgsoljue podem
influir nesta deciséo.

Da decisdo que culmina no parecer prévio particif@ios os
Conselheiros, apos a leitura do “projeto de pargcévio” lido pelo
Conselheiro relator, cujo nome é escolhido medisotteio. O trabalho
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do Conselheiro relator é subsidiado pelo trabakondtrucdo de uma
equipe de auditores, que até o ano de 2007 ergndesi pela
Presidéncia do TCE/SE Os relatérios técnicos oferecem um relato e
uma interpretacdo juridica dos “atos e fatos caisaldle natureza
orcamentéaria, econbmica, financeira e patrimorgalodias as Unidades
Gestoras da Administracdo Direta do Estado” (SANTATARINA,
2006b) e nao registram, em conclusdo, a sugest@pialguer medida
propositiva, ao contrario do que é feito em outrabalhos realizados
pelos auditores, como o relatério de auditoria;noaeninhamento da
andlise esta, portanto, sob o restrito controle @osselheiros. Em
consonancia com este poder centralizador, ideadificno processo de
emissdo do parecer prévio pelo TCE, observamosaqustrucéo dos
pareceres foi procedida por uma equipe de audimIs composi¢cao
pouco mudou ao longo dos quase dez anos analigaticslguns casos,
como veremos a seguir, este controle se mostraevt@tente que a
equipe de auditores ao se ocupar do pagament@iileos com recursos
do FUNDEF (SANTA CATARINA, 2004a), que € uma ileigade
reconhecida pelo préprio TCE/SC, ofereceu doisut@dcpara a afericao
do cumprimento dos percentuais minimos assinalguda lei de
regéncia.

O julgamento das contas estaduais € um momentortampe
no jogo politico do Estado. E quando se afirma érsex o poder do
governo estadual no legislativo. Dizer-se que enmulgamento politico
por exceléncia afluem interesses, jogos politifmgas em disputa, é
premissa. Se lembramos que um dos momentos cruaisdds
importantes neste processo, € 0 parecer prévioupc@do por ex-
politicos — nomeados pela propria instancia julgada Assembléia
Legislativa — a presenca destes interesses befistaina obviedade.

A espinhosa, dificil e quase impossivel tarefa élea se
identificar quais, exatamente, sdo estes interessesada um dos
exercicios analisados. “E preciso se apoderar dérimaem seus
pormenores”, afirmava Marx (1980), sobre a taredaimvestigacao
histérica, contudo, esses pormenores ndo estaopapsis. O que
apuramos, ali, é produto e, algumas vezes, netastsequéncia. No
caso dos PCG tivemos, para estudo, os relatérimicts, a defesa do
Governo Estadual, o projeto de parecer prévioagtapelo Conselheiro

92 Hoje existe na estrutura do TCE/SC uma divisd@slibada a uma Diretoria denominada
de Diretoria de Controle da Administragdo EstadGaintudo, o relatério de instrucdo conta
com a colaboracéo de servidores de outras dirstt@aicas.
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relator da matéria e até mesmo a ata da sessammuignpiamento do
parecer prévio, todos publicados e editados; mapoosienores, 0s
detalhes, grandes e decisivos, ficam nos gabirjat&sn nos corredores
da Assembléia Legislativa e em tantos outros artdseraté mesmo
distantes das instituicbes publicas. Alguns defsteses, muitas vezes,
chegam ao nosso conhecimento: acesso a cargos soragos,
repasses e suplementacdo de verbas. Destaco agte, exemplo
especifico, ndo estamos tratando, e sequer coasdEer a
impessoalidade ou a neutralidade do julgador, momuprincipio da
impessoalidad@ constitucionalmente inscrito no caput do artigoda
Magna Carta (BRASIL, 1988a) tem aplicabilidade -esta é uma
construcdo de nosso sistema juridico, no reino diver ser” — na
presenca de determinadas condicionantes e sityag8aber: concurso
publico, licitacdo, igualdade de todos perantei & lartigos 37, incisos
Il e artigo 5°, inciso XXI, todos da Constituicidederal (BRASIL,
1988a) — e os Conselheiros, ainda que de ilibgulaagdo, e ainda que
detentores de notério saber juridico, sdo nomeatEdiante critérios
politicos.

Por essas razdes, oferecemos nas linhas segusotegsfudo,
coeréncia com 0 nosso proposito inicial, o de buses a identidade do
FUNDEF nos PCG, reputando-se onipresentes, em naaiomenor
grau, o critério politico nas decisdes estudadas.

No periodo analisado a manifestacdo do TCE/SC pzede
assim resumida:

% Para a seara do Poder Judiciario — Ministériodi¢tisbFederal e Estadual, Justica Comum,
Federal e Trabalhista — h& clara disciplina viseadarantir a imparcialidade do juiz, seja pelo
intermédio de determinadas garantias, como aciidide, seja pelo regramento, nos artigos
134 a 138, do Cadigo de Processo Civil — CPC (BRA$973), por exemplo, das causas de
impedimento e suspei¢do. Em linha com estes artidegreende-se que é dever do juiz
declarar-se impedido ou suspeito, podendo alegévosode foro intimo, e, também, que a
imparcialidade do juiz € um dos pressupostos dogsep valido. No CPC (BRASIL, 1973)
esta disciplinado, por exemplo, que o magistradéd peoibido de exercer suas fungbes em
processos de que for parte ou neles tenha atuado edvogado e que serd considerado
suspeito por sua parcialidade quando for amigenmtou inimigo capital de qualquer das
partes, receber presentes antes ou depois dedmisiprocesso, aconselhar alguma das partes
sobre a causa, entre outros.
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Exercicio Governador Conselheiro Relator Parecer Ravio
2006 Luiz Henrique d{ Conselheiro Wilson Pela:easgglllggiolcfn
Silveira— PMDB  Rogério Wan-Dall ~
recomendacdes
Luiz Henrique di{ Conselheiro José Carluo@ela aprovagao cor
2005 S ressalvas e 11
Silveira — PMDB Pacheco .
recomendacdes
2004 Luiz Henrique di Conselheiro Otavio PeI?easl:;ra(l)l\\;gganfson
Silveira— PMDB  Gilson dos Santos .
recomendacdes
Luiz Henrique di Conselheiro Moacir Pela aprovagao com 7
2003 oo . ressalvas e 22
Silveira — PMDB Bertoli -
recomendacdes
2002 Esperidido Amiry  Conselheiro Luiz Pelarglg;g\ll\?agsag gorm 3
Helou Filho — PP Roberto Herbst -
recomendacdes
2001 Esperidiao Amirj  Conselheiro Wilson Pelarglg;g\l/\;’:lagsag Zon
Helou Filho — PP Wan-Dall ~
recomendacdes
2000 Esperidiao Amirj  Conselheiro Luiz Ec?rI: f\lpsegs\ﬁ/%;_\i
Helou Filho — PP Roberto Herbst ~
recomendacdes
Esperidiao Amirj  Conselheiro Antero =
1999 Helou Filho — PP Nercolini Pela aprovagdo

Quadro 9 — Contas do governo estadual, 1999-2006

Como comprovaremos a seguir, o desrespeito a degslde
regéncia do FUNDEF resultou, em seus anos de veé&rn ressalvas e
recomendacgdes aos governos inadimplentes coneaten a educacéo.
Que respostas nos dédo estes dados? Em primeiro, pdandados
estudados, extraidos das decisdes analisadas assdarvigéncia do
FUNDEF, nos dao conta que o fundo em nenhum exerda
suficientemente implementado. Houve, sim, uma $olucde
continuidade: na existéncia parcial do fundo, nacad de mecanismos
de evasao de receitas, como Davies (1999, 2004) 200 suas analises
a respeito de outras unidades da federagéo vimhadando na politica
de descumprimento que atravessou dois governogaisde o de
Fernando Henrique Cardoso e o de Luiz Inécio Lal&ita.

O descumprimento reiterado do FUNDEF revelou unal tot
descaso com as ressalvas e recomendacdes prodpeida$CE/SC.
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Mas o que significa, juridicamente, a insercdo dea uessalva ou
recomendacdo nos pareceres prévios? A respostdaaqesstdo é
relevante para que se firme a identidade do FUNDEFCE/SC.

E importante fixarmos que o parecer, a despeitosda
relevancia politica, a despeito de ser determingauta o julgamento das
contas pelo Legislativo, € um parecer, um entenationgobre as contas.
Portanto, o parecer prévio ndo comporta determiaig@posicdo de
multa ou, ainda, a imputacdo de débito por recudessiados. Neste
processo cabe ao TCE/SC duas medidas: a aprovac@orejeicao,
momento em que aos Conselheiros julgadores cabesunagena
gravidade da lei. Dizemos isso para firmarmos gseressalvas e
recomendacdes ndo tém repercussdo no mundo jurigicdem quando
muito influir na decisdo do poder legislativo —wegiunca ocorreu no
julgamento das contas estaduais. Que papel teremtfo, estas
ressalvas? Podemos responder que nenhuma fundameltém estas
ressalvas, se considerarmos o direito como eleeéé-a verdade que
perseguimos neste trabalho — e que, como vamos axqeguir, nos dez
anos de vigéncia do FUNDEF, a afronta a legislat@iaegéncia do
FUNDEF foi contumaz, reiterada e continua.

Ainda respondendo a pergunta sobre o significaddigo da
ressalva e da recomendacg&o nos pareceres préngasotedois pontos
de partida: o primeiro deles esta na Lei Organicd@E/SC, LC n° 202
(SANTA CATARINA, 2000a), artigo 18, inciso Il, nougl esta
assentado que no julgamento das contas a regularcan ressalva so
€ possivel quando a impropriedade tenha naturemsafe que desta
nao resulte dano ao erario. Vejamos que esta élafim¢do dirigida ao
TCE no exercicio da funcdo de julgar contas e réerditir parecer
prévio.

No Regimento Interno do TCE/SC (SANTA CATARINA,
2001a), artigo 76, § 1°, estd registrado que, o djm respeito ao
parecer prévio, as ressalvas séo as observacdestdesza restritiva”
em relacdo a certos fatos verificados no exameadaiss, quer porque
se discorda do que foi registrado, quer porqueféats ndo estdo em
conformidade com as normas e leis aplicaveis. satea no julgamento
de contas difere da ressalva do parecer prévioaddotente ndo. As
definicbes supra, embora alicercadas em palavrégedies, s&o,
inclusive, complementares. Quando o legisladore$eriu a falhas de
natureza formal, ndo desconheceu que o ato adrathisté ato formal
por exceléncia, cuja forma é disciplinada ou dispda pela lei
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(MEIRELLES, 1997). Na Lei Orgéanica impfe-se umadiofio para
que esta forma seja relevada: que desta ndo resulte circunstancia
qgue devera o legislador avaliar. Por exemplo: sedeparamos com a
auséncia de uma certiddo negativa de débito pama a&d~azenda,
quando esta é exigivel por lei ou Regulamento, masprocesso
avaliado resta claro que nao existe divida, estaafalha que pode ser
constituida em ressalva; de outro lado, a realzalgtlicitacdo ou de
concurso publico tem um contetdo de forma, de flidiande, mas esta
forma é essencial a validade do ato e, portantopode — no dever ser
— integrar ressalva. Entdo se no Regimento Intsmamenciona a
possibilidade de aprovacdo com ressalva quand@stuchprimento da
lei, s6 pode ser esta faculdade entendida no semt@lhor descrito na
Lei Orgéanica. Por isso, com toda a certeza, 0 descémento da
Constituicdo ndo pode integrar a mera ressalva.

Quanto a recomendacdo ndo ha duvidas: a recomendaca
decorre da interpretacdo de um fato cujo atendimnerdo tem o
conteldo de obrigatoriedade. Portanto, se estanadsndb de
desrespeito a mandamento constitucional, do qualerpo resultar
intervencad’ no ente federado, ndo ha que se falar em recorg@nda

A exemplo dos PCP apresentamos a andlise dos PCG po
exercicios, procurando destes extrair um cenastoguara o FUNDEF.

5.2.1 Contas Estaduais de 1998

O primeiro ano de vigéncia obrigatéria do FUNDEF
correspondeu ao Ultimo periodo do governo PaulmgdoEvangelista
Vieira, do PMDB. Seu governo foi marcado pelos edafbs dos
precatério?’, atraso nos repasses ao TCE/SC, ao Ministériddeidiao

9 Esta assentado na lei n° 9.424 (BRASIL, 1996k)neio de seu artigo 11, a possibilidade
de intervengdo nos Estados e no Distrito Federdd pmido, e nos Municipios pelos
respectivos Estados, nos termos do art. 34, inélsoalineae, e do art. 35, inciso I, da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a). A intervencéaterializa-se no afastamento da
autoridade, na perda de autonomia do ente federadointervencao direta na administracdo
deste ente federado.

% O precatério € um documento pelo qual a Unidostad® ou municipio reconhecem uma
divida — divida calculada pela Justi¢a e j& tradsitem julgado, ou seja, sem possibilidade de
recurso ou contestacédo, para que se inclua o pagardesse precatério no orgamento dos
anos seguintes. A emenda constitucional n® 3 (BRABI93) admitia que até 31 de dezembro
de 1999 o Distrito Federal, os Estados e municigimitissem titulos piblicos — letras
financeiras do Tesouro Municipal ou Estadual nega@is no mercado financeiro — com o
objetivo de antecipar arrecadacéo de dinheiro pagar os precatdrios. A partir disso foram
emitidos titulos em valores superiores ao necesparia quitar os precatérios ndo s6 por Santa
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Tribunal de Justica catarinenses, atrasos de Gal@rpor uma tentativa
frustrada de impeacheméht

Em 1996 o Governo do Estado de Santa Catarinaueantotal
de 552.152 letras do Tesouro para pagar precatédosio Sao
denominadas as ordens de pagamento de dividagjsd&s quais, na
verdade, inexistiam, num total equivalente a cde®$ 1,2 bilhdo. Os
titulos foram vendidos a 15 entidades no mercado¢ds e fundos de
pensdo. R$ 605 milhdes foram colocados a vendagmedm existente
Banco Estadual de Santa Catarina — BESC e metatie ddor foi, de
fato, comercializada, embora estas transacoesnesig@ anuladas pela
Justica por causa da inexisténcia de precatoriwsiames a 1988 para
pagar, o que justificaria a emissdo dos titulosneocado. Na época, o
Estado arcou com um prejuizo de R$ 120 milhde3R$ilhdes pagos
ao Banco Vetor a titulo de taxa de sucesso e RfiBibes ao IBF,
empresa do setor financeiro. O pedido de impeachefhedo
governador Paulo Afonso foi frustrado, a época,iptrferéncia direta
do entédo Presidente Fernando Henrique Cardosotequia, com isso,
perder o apoio do PMDB no Congresso Nacional. CathdCE/SC
dar a sociedade, de alguma forma, uma respost&rialiaada na
rejeicdo das contas de 1998.

No que tange aos recursos alocados ao FUNDEF, em se
primeiro ano de vigéncia, o relatdrio técnico rgis as seguintes
irregularidades (SANTA CATARINA, 1999a):

e 0s recursos do FUNDEF n&do foram movimentados @io e conta
bancaria vinculada — exclusiva — conforme o detad no artigo 3°
da Lei n® 9.424 (BRASIL, 1996b);

Catarina, mas por outros governos, como o de Salo,R#or exemplo. Houve uma apuragao
pelo Congresso Nacional, por meio de uma CP| — €s#ni Parlamentar de Inquérito —
também frustrada.

% O impeachmené um processo parlamentar, e portanto de natymeitica, destinado ao
afastamento de agente politico, como o Presideniegliblica e os Governadores do Estados,
pelo cometimento de crime de responsabilidade,sqoeas infragdes politico-administrativas
definidas no artigo 85 da Constituicdo Federal (BRA 1988a) e na Lei 1.079 (BRASIL,
1950).

9 O Supremo Tribunal Federal (STF) anulou oito ategois, por unanimidade, a dentncia
interposta contra o ex-governador Paulo Afonsor&i¢PMDB) por crime contra o sistema
financeiro nacional no episédio da emissédo dedeteaTesouro Estadual para pagar as dividas
judiciais inexistentes em 1996, por uma questaudacso identificada oito anos depois: 0 STF
considerou que a Justica Federal ndo tinha compatpara receber a dentncia (PARAISO,
2004).
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e ndo implementacdo do Conselho de Acompanhamer@ongrole
Social —

CACS do FUNDEF, conforme o previsto pelo artigad.ei n°® 9.424
(BRASIL, 1996b);

e foram recebidos do FUNDEF pelo governo estaduall®888 e néo
foram aplicados R$111,111 milhdes;

e foram aplicados no Ensino Fundamental apenas %l¢kfs 25% dos
recursos a serem aplicados na manutencédo e degemmio do ensino,
ao passo que a Emenda Constitucional n°® 14 (BRASI®6a) impbs o
minimo de 60%.

Em relac@o a primeira irregularidade consideradaetetério
técnico, a ndo manutencdo e movimentacdo dos oscds FUNDEF
em conta vinculada, assim estava assentado no 8ftidga Lei n°® 9.424
(BRASIL, 1996b):

JArt. 3° Os recursos do Fundo previstos no art. 1°
serdo repassados, automaticamente, para contas
Unicas e especificas dos Governos Estaduais, do
Distrito Federal e dos Municipios, vinculadas ao
Fundo, instituidas para esse fim e mantidas na
instituicao financeira de que trata o art. 93 da Le
n®5.172, de 25 de outubro de 1966.

Calegari (2002, p.19) explica a essencialidade pagrecucao
do FUNDEF desta conta vinculada:

Cada uma dessas contas bancarias especiais da
origem, na contabilidade da Unidade Federada
(Estado ou Municipio) sua titular, a uma
correspondente conta FUNDEF com todas as
caracteristicas de fundo especial da administracao
publica. E é a conta FUNDEF, assim
particularizada, que se torna, na esfera do governo
estadual e de cada governo municipal desse
Estado, o instrumento basico da gestdo dos
recursos subvinculados via FUNDEF.

Este instrumento bésico, elemento definidor do FER2 da
disposicdo que o gestor tinha de cumpri-lo tem guiste
instrumentalidade: “[...] essa conta registra dsa€as desses recursos,
as despesas com eles realizadas e os saldos mes)ltadicativos da
disponibilidade na conta bancéria especial” (CALEGA002, p. 19).



175

Isto posto, a imposi¢cdo de uma conta vinculada paranejo
dos recursos do FUNDEF tem razdo antes, de tudoproprio
fundamento do FUNDEF, que é a vinculagéo, o resigyar reserva de
recursos a educacao; dai a definicdo da naturefando, circunscrita
na redacdo dada ao artigo 60, paragrafo 1° da AREMR, Emenda
Constitucional n°® 14 (BRASIL, 1996a): um fundo deuneza contabil
e, portanto, de escrituracdo, de registro partiasidos, o que vem a
reforcar e resguardar o seu respectivo controledéd manutencdo da
conta vinculada afronta contra a propria existédcaundo, contra a
idéia de vinculagéo e 0 seu respectivo controlgoenpanhamento.

Quanto ao desvio de recursos do FUNDEF e a nacaggh no
Ensino Fundamental da subvinculagdo minima de 6@% 2b%
minimos contingenciados a manutencéo e desenvaitin@o ensino,
por forca do artigo 212 da Constituicdo Federal ABR, 1988a), a
gravidade das ilegalidades fala por si.

A despeito disso, o Conselheiro relator das cod@asl998
deixou claro o que lhe parecia relevante ao destdos&s pontos
principais (SANTA CATARINA, 1999a) que sustentavamejei¢cdo das
contas:

e 0 endividamento do Estado de Santa Catarina,
que provocou um desequilibrio nas contas
publicas (déficit orcamentario e financeiro e
divida publica);

e abertura de créditos suplementares a conta de
excesso de arrecadacdo, sem existirem recursos
hébeis.

O Unico voto dissidente em relagdo ao parecer jdigdio das
contas de 1998 foi o do Conselheiro Luiz Susin Margresso do
mesmo partido do Governador cujas contas estavado &xaminadas,
o PMDB. Contudo, no que tange ao FUNDEF e aos sesur
resguardados constitucionalmente a educagdo, 0 wddtergente
manteve a mesma postura adotada pelo Conselh&torrdas contas
de 1998, relegando ao status de formalidade o sfeste as regras do
FUNDEF, ao sequer considerar o assunto em suasestazO
Conselheiro autor do voto divergente limitou-seizeidque, quanto a
manutencdo e desenvolvimento de ensino, o govezr@adlo Afonso
cumpriu a vinculagdo constitucional e minima de 23SANTA
CATARINA, 1999a).
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5.2.2 Contas Estaduais de 1999

O exercicio de 1999 foi o primeiro ano do Goverr® d
Espiridido Helou Amin Filho, egresso da ARENA, mot de
sustentacdo do regime militar ditatorial, mais éaRDS, para enfim
integrar os quadros do PPB. O Governador Esperiiim ascendeu
ao governo sob a expectativa e crenca geral dexcaola casa em
ordem”, apos o conflituoso ocaso do governo anterio

Se é fato que os salarios dos servidores estavasados e
foram parceladamente pagos pelo governo de Esperdnin, também
é verdade que esse governo, a exemplo de outraddsst municipios,
contou com a ajuda da Unido para a rolagem do pagande 670
milhdes de dividas do Estado (VEJA, 1999). Dissenarse, ndo sé no
Estado, mas pelo pais, um clima messianico, deirrfemr-se a casa”,
pagar dividas e conter gastos: anunciava-se o dangereia da Lei de
Responsabilidade Fiscal — LEF

A defesa oral produzida pelo entdo Secretario dadBsda
Fazenda, senhor Anténio Carlos Vieira, registraglata de aprovagéo
plenaria do parecer prévio de 1999 (SANTA CATARIN20)00b),
ampara-se ndo so6 neste clima de se “arrumar a, cesahus de corrigir
as mazelas dos governos anteriores, mas indica gende obstaculo:
a lei. Disse o entdo Secretario de Estado da FazéBANTA
CATARINA, 2000b):

E ai Senhores, eu vou voltar a dizer como nos é
dificil subir, degrau, a degrau, a necessidade que
nés temos de fazer com que o Estado s6 gaste o
gue arrecada e nunca mais do que arrecada, para
que no futuro esta situagdo, demonstrada neste
Relatério, seja minimizada, no sentido em que o
Executivo ndo possa ser culpado por praticar
aquilo que ja herdou ou que seja for¢cado pela
circunstancia da propria Lei.

A “circunstancia da propria lei”, no que tange aéNBEF, foi
assim apontada no relatério técnico (SANTA CATARINAOOD):

% para Davies (2002, p. 172-173) a Lei de Respolitadi Fiscal deveria ser chamada de
“Lei de Responsabilidade dos Credores” ao considgue seu Unico objetivo seria o de
“garantir o pagamento da divida publica externaterna mediante a contencéo de certos (ndo
todos) gastos estatais”.
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e aplicados no Ensino Fundamental apenas 44%
dos 25% dos recursos a serem aplicados na
manutencdo e desenvolvimento do ensino, ao
passo que a Emenda Constitucional n° 14
(BRASIL, 1996a) impds 0 minimo de 60%.

e 0s recursos do FUNDEF nado foram

movimentados por meio de conta bancaria
vinculada, exclusiva, conforme o determinado no
artigo 3° da Lei n°® 9.424 (BRASIL, 1996b);

e pagamento de inativos com os recursos do
FUNDEF.

A vinculagéo de 60% dos recursos do FUNDEF querdeser
aplicada na remuneracao dos profissionais do néaigistm exercicio
no Ensino Fundamental sequer foi considerada risarni TCE/SC.

Quanto ao pagamento de profissionais aposentatha® que
do Ensino Fundamental, com os recursos do FUND&dsalte-se que
estas despesas ndo se enquadram na definicidodegaanutencéo e
desenvolvimento do ensino, de que trata o artigodaOLei 9.394
(BRASIL, 1996d), tdo menos do Ensino Fundamenéal, se referem ao
efetivo exercicio do magistério (DAVIES, 2001a; 2D0AIém disso,
este entendimento da impossibilidade de pagamenioativos com os
recursos vinculados a educagdo como um todo é ovepre sendo
esposado pelo MEC (BRASIL, 2000d) e outros tribsindé contas
patrios (DAVIES, 2004; SANTA CATARINA, 2002a). Alémisso, é
importante lembrar que esta irregularidade rewalzda, uma outra, o
desvio de finalidade das contribuicbes previderasados servidores
publicos, as quais, por determinagdo constitucioteveriam ser
constituidas em um fundo para o provimento daseaypadorias, o que
em Santa Catarina somente comegou a se concretizano de 2007
(SANTA CATARINA, 2008b).

Conforme depreendemos do resumo acima, 0S governos
catarinenses do PMDB de 1998 e do PP de 1999 adotarmesma
politica com relagdo a educacéo: o desrespeito @stilocdo. O
governo do PP empregou indices ainda menores nadndens
Fundamental. As contas de 1999 comecam a revetaydus operandi
de como deixam de ser aplicados 0s ja contingeogiadcursos a
educacao, conforme descrevemos a seguir.

O relatorio técnico emitido no processamento degarprévio
das contas de 1999 apontou que o Governo do Estadogele ano de
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1999, deixou de registrar como Receita OrcamentdealCMS®
(Estado e Municipio) o valor de R$ 52.747.806,3¢aspondente aos
beneficios fiscais concedidos as empresas por deeiom programa de
incentivo fiscal denominado de Programa de Desgimwehto da
Empresa Catarinense — PRODEC.

O PRODEC, vinculado & Secretaria de Estado do
Desenvolvimento Econdmico e Integracdo ao Mercdsutriado pela
Lei n° 7.320 (SANTA CATARINA, 1988) e visava pronav o
desenvolvimento socio-econdmico catarinense pop rdai concessao
de financiamento e de incentivo ao investimento @péracdo ou da
participacdo no capital de empresas instaladasagta £atarina.

Até setembro de 1996, a Secretaria de Estado danéfaz
efetuava repasse de recursos financeiros ao Fueddmbio ao
Desenvolvimento Catarinense (FADESC) e este traasdieAgéncia de
Fomento do Estado de Santa Catarina S.A. (BADES€)Banco do
Estado de Santa Catarina (BESC) e ao Banco Regioleal
Desenvolvimento do Extremo-Sul (BRDE) como finanmato as
empresas enquadradas no PRODEC. Até setembro @ed S@cretaria
de Estado da Fazenda efetuava repasse de recimaosefros ao
FADESC e este transferia ao BADESC, BESC e BRDE ocom
financiamento as empresas enquadradas no PRODE@artk de
outubro de 1996, as empresas passaram a reterlmensao ICMS
correspondente ao valor dos beneficios do PRODEE)lhrendo ao
Tesouro do Estado somente a diferenca entre o dalddo e o valor do
beneficio, conforme permitido pela legislacdo. Mas o valor do
beneficio ndo é registrado no orgamento, deixaede@mputado nos
célculos da vinculacdo minima assinalados pela t@aigdo Federal
(BRASIL, 1988a) a educacéo.

Outro grave ponto diz respeito a vinculagdo minie®&0% dos
25% constitucionais ao Ensino Fundamental. O TCE/SE€stamos
falando do corpo técnico e dos Conselheiros julgerie perfez os seus
célculos com base nas despesas emperflagasdo nas despesas

9 Um dos impostos que compuseram a receita do FUNDB&R como integram a vinculagéo
de 25% a educacéo.

1% para Lima Filho (2004) os arts. 58 a 70 da Le#.820 (BRASIL, 1964) indicam que a
despesa publica ser4 executada em fases: progmmeanfenho, liquidagdo, suprimento e
pagamento. O empenho é definido pelo art. 58 dan?.€i.320/64 como "o ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado giéidgde pagamento pendente ou ndo de
implemento de condi¢do". O art. 60 veda a realzag@ despesa sem prévio empenho,
entendendo-se por "realizacéo de despesa" nadivogbagamento, mas sim a assunc¢do de
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efetivamente realizadas, no que foi efetivamentgo pa liquidado, ou
seja, como foram efetivamente gastos os recurs&JDEF (SANTA

CATARINA, 1999a). Portanto, se ndo estamos falatelovalores ndo
necessariamente gastos, apenas empenhados, o iqoe de ser
aplicado no ensino, mediante a vinculacdo congtitat em 1999, pode
ser ainda menor do que o apontado pelo TCE/SC.

A despeito de tudo isso, as contas de 1999 foraiovagas
com 11 ressalvas e nove recomendacoes.

5.2.3 Contas Estaduais de 2000

O exercicio de 2000 foi o segundo ano do governnAEm

2001, a grande preocupacgéo do TCE/SC que gera@eana municipal,
como mencionamos, 212 pareceres de rejeicdo e Bicepas de
aprovacgao, foi o advento da lei de responsabilidadal, que teve um
impacto bem maior para o TCE/SC do que o FUNDERaA disso,
observamos as primeiras decisdes de rejeicdo dascem razdo do
descumprimento da aplicacdo minima em educacacb¥e Rrevista
pelo artigo 212 da Constituicdo Federal (BRASIL888) e pela
violacéo a legislacéo de regéncia do FUNDEF.

Para o governo estadual, o parecer foi de aproyagédiante 11
ressalvas e nove recomendacdes (SANTA CATARINA, 180 O
desrespeito as regras do FUNDEF e a vinculacdonmai@io Ensino
Fundamental integrou este rol de ressalvas e rewtagées, as
mesmas, desde o exercicio de 1998, conforme expoanesquéncia.

De acordo com o registrado no parecer prévio, pam se
reputasse atendida a vinculagdo ao Ensino Fundamgmt60% dos
25% a serem aplicados, obrigatoriamente, na magémene
desenvolvimento do ensino, o governo estadual xeecieio de 2000,
deveria aplicar pelo menos R$ 402.716.993,64 nin&riundamental.
A este titulo, foram empenhadas despesas de R$329839,83, a este

obrigagbes que impliguem em gasto publico (REIS)32(. 144). Realizado o empenho,
passa-se a proxima fase da despesa, a liquidagéiepgsiste na verificagdo do implemento de
condicdo, ou seja, se o credor tem direito ao pagtorindicado no empenho, com base nos
documentos comprobatdrios de seu crédito (art.f@88)exemplo, se o material foi entregue, o
servigo prestado, a obra entregue. O Ultimo estdgiadlespesa é o pagamento, cuja ordem
consiste no despacho de autoridade competentemiled@do que a despesa seja paga (art.
64). A ordem de pagamento serd emitida apenas eumn@dmtos processados por 6rgao
contabil do ente publico. O pagamento da despesando art. 65, efetua-se pela tesouraria,
por servigo instituido, por estabelecimento bawodriexcepcionalmente, por adiantamento.
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valor foram acrescidos R$ 31.138.566,59, corresprated & diferenca
entre o que foi transferido ao FUNDEF pelo Estado ealor dele

posteriormente recebido (retorno), ao que, concloidCE/SC que o
Estado teria aplicado no Ensino Fundamental R$ 0338106,42,

representando 48,88 % do valor minimo exigido neragio. Nesse
aspecto, devemos lembrar que este descumprimentoefeee as
despesas empenhadas, entdo, tal como explicamos, &a
necessariamente, o que foi efetivamente gasto etanpo, o

descumprimento é, ainda, em dimensao ainda maior.

No exercicio de 2000, somando-se ao valor recehlido
FUNDEF, as receitas financeiras obtidas com asagiies dos saldos
diarios do Fundo, no montante de R$ 1.707.709,5Bstado estava
obrigado a aplicar R$ 345.215.079,23 na Manutengéo
Desenvolvimento do Ensino Fundamental. Apurou-sempenho de
despesas no montante de R$ 328.442.799,17 a costeedursos do
FUNDEF. Neste caso, o relator das contas reconipgeea “legislacao
exige aplicacdo efetiva, ou seja, pagamentos efesuao exercicio”
(SANTA CATARINA, 2001b). Porém este seu raciocirgpenas
alcanca a deducdo dos valores inscritos em resfsgar, 0s quais,
naquele exercicio de 2000, perfaziam o total de1B$85.427,94.
Assim, do valor empenhado e deduzidos os valoeesiios em restos a
pagat®™ resultou a “aplicacdo efetiva” de R$ 309.057.331|Dgo, 0

11 De acordo com o disposto no artigo 36 da Lei 8201 (BRASIL, 1964) “Restos a Pagar”
sdo as despesas empenhadas e ndo pagas dentreraloi@financeiro, ou seja, até 31 de
dezembro. Rememorando-se o conceito de empenhoyemmamitido este documento esté o
Estado obrigado ao desembolso financeiro, desdenguigquidacdo da despesa, comprove-se
o direito do credor ao pagamento, com fundamensotitalos e documentos comprobatérios
do respectivo crédito, apds a entrega do bem efwice objeto da despesa. O pagamento é o
proximo estagio da despesa publica e se este deixser efetuado no préprio exercicio,
procede-se, entéo, a inscricdo em Restos a Paglaregcrituragdo na sua origem destinava-se
a compatibilizar o término do exercicio financerom a continuidade da administracéo
publica. Isto porque nem todos os pagamentos degesl@s coincidem com o término do
exercicio financeiro e é natural que algumas despgse pertencem a um exercicio venham a
ser pagas no exercicio seguinte. Com o passarmpoteos restos a pagar foram sendo
utilizados como instrumento de rolagem de dividssa pratica decorria, em grande medida,
de deficiéncias do processo orgamentario comouim&nto de planejamento. O or¢gamento,
alimentado por superestimativas de receitas e/diessmativas de despesas, embutia
autorizacdo para assuncdo de compromissos que na&m @&ompanhados pela efetiva
arrecadacao de receitas (DEL OLMO, 2002). No adigala Lei de Responsabilidade Fiscal
(BRASIL, 2000a) foi impressa a proibi¢cdo de quersepontraidas novas despesas que nao
possam ser pagas no mesmo exercicio quando dm (tidrimestre do mandato do gestor;
as dividas poderiam ser roladas ao longo de um mesandato, mas n&o poderiam ser
transferidas para o sucessor. A regra obriga organée a “deixar a casa arrumada para o
sucessor”. Posteriormente, a Lei 10.028 (BRASIIQ@®), denominada Lei de Crimes Fiscais,
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Poder Executivo deixou de aplicar, efetivamente3B357.708,00, ndo
cumprindo integralmente a Lei n® 9.424/96 (SANTA T&RINA,
2001b). Mais uma vez, o Tribunal constatou que deP&xecutivo, a
exemplo de exercicios anteriores, utilizou recudosFUNDEF para
pagamento de inativos, totalizando valor empenhati® R$
50.244.881,12, no exercicio de 2000 (SANTA CATARINAO1D).

A obrigatoriedade inscrita no artigo 7°. da Led&®l n® 9.424
(BRASIL, 1996b) de serem destinados pelo menos é@84ecursos do
FUNDEF, exclusivamente, para a remuneracdo dossgiafais do
magistério em efetivo exercicio de suas atividades Ensino
Fundamental publico, foi, pela primeira vez consida no parecer
prévio estadual. Constatou-se que a Secretariastiégld da Educacéo
nao aplicou o minimo de 60% dos Recursos do FUND&EF
remuneracdo dos profissionais do magistério enivefeixercicio de
suas atividades no ensino fundamental publico ati€ia de atender a lei
de regéncia, tendo aplicado 56,40% do total dosrses do Fundo
(SANTA CATARINA, 2001b).

5.2.4 Contas Estaduais de 2001

O relato das contas de 2001 conferiu um especséhgee para
o fato de que este exercicio seria 0 primeiro s apd ano de vigéncia
da LRF (BRASIL, 2000a) — em que o Estado de Samttar®a se
enquadrara nos limites legais para a despesa degbesircunscritos na
LRF (BRASIL, 2000a). Contudo, em 2002, quando samemava as
contas de 2001, eram decorridos seis anos da pyegéid da Emenda
Constitucional n°® 14 (BRASIL, 1996a) e, ainda assuobsistia 0 seu
descumprimento que, em 2001, foi perpetrado da irgegdorma
(SANTA CATARINA, 2002a):

e mais uma vez, ainda que se considerando o
valor empenhado, registrou-se no parecer prévio

caracterizou como crime ordenar ou autorizar arggsude obrigacdo em desacordo com a
determinacdo do referido artigo 42 da LRF(BRASIIO0@a). Para o presente estudo é
relevante lembrar que o principio a que se subandias contas publicas é o principio da
anualidade, ou seja, o pagamento deve ocorrer smmexercicio do empenhamento e, por
isso, uma despesa inscrita em restos a pagar gardipertencendo ao exercicio em que foi
empenhada, mesmo que seja paga no exercicio seguirdinda num exercicio mais adiante.
Dai a necessidade de sua excluséo dos céalculos NDEF no exercicio de 2000, porque as
despesas inscritas em restos a pagar pertencetraaompeténcia, ao exercicio precedente.
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das contas estaduais de 2001 que o Estado aplicou
no Ensino Fundamental o montante de R$
351.510.644,48, o que representava 45,13% da
receita resultante aplicacéo da vinculagdo , muito
aquém do minimo de 60%;

e o0s recursos do FUNDEF nao foram
movimentados por meio de conta bancaria
vinculada, exclusiva, conforme o determinado no
artigo 3° da Lei n°® 9.424 (BRASIL, 1996b);

e pagamento de inativos com os recursos do
FUNDEF;

e excluindo-se o pagamento de inativos, no
exercicio de 2001, o Estado de Santa Catarina
aplicou somente 81,27% dos recursos do
FUNDEF.

5.2.5 Contas Estaduais de 2002

Este foi o dUltimo ano do governo Amin, quinto arovigéncia
da lei de regéncia do FUNDEF. As contas de 200&@nfoaprovadas
mediante trés ressalvas e nove recomendacdes (SAMNIPARINA,
2003b). Percebemos que se consolidava o descunmpoirdes regras
do FUNDEF, a par do que comentamos a seguir.

O valor minimo de 60% a ser aplicado em Ensino &onahtal,
calculado sobre a vinculagdo dos 25%, também m#iraoserem
alocados na manutencdo e desenvolvimento do ensiéo, foi
alcancado, percebendo-se que excluidas as despmsamativos, a
aplicagdo de recursos na manutengcdo do Ensino memdal
corresponde a 52,84%, inferior ao minimo de 60% NBA
CATARINA, 2003b). Ademais, subsistiu a ndo utilidacda conta
bancéaria vinculada, uma vez que parte dos recwsmslados ao
ensino fundamental foram transferidos para a cantea do Estado
(SANTA CATARINA, 2003b).

Neste exercicio foram pagos R$ 29.110.818,15 aschssies
de Pais e Professores do Ensino Fundamental, pataac despesas
com Subvenc¢des Sociais as APP, Associacfes de Pafessores, as
gquais sdo incompativeis com as regras do fundo, bemo néo
caracterizam despesas com manutencdo e desenvuivime ensino,
consoante o disposto no artigo 71, inciso Il, da Rederal n® 9.394
(1996d), a saber:
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Art. 71. N&o constituirdo despesas de manutencao
e desenvolvimento do ensino aquelas realizadas
com: [...]

Il - subvencao a instituicbes publicas ou privadas
de carater assistencial, desportivo ou cultural.

Excluindo-se as despesas empenhadas para pagacento
inativos, 0 TCE/SC constatou o empenho de despdsgireis para o
Fundo no valor de R$ 372.859.429,38, represent888/83% dos
recursos do FUNDEF disponibilizados ao Estado efR2Contudo,
como o TCE/SC seguiu utilizando o critério da deapempenhada
sabe-se que este prejuizo é ainda maior.

No que tange ao pagamento dos profissionais dostéagi
mesmo adotando-se o critério do valor empenhadBeaetaria de
Estado da Educacédo e do Desporto ndo aplicou anmide 60% dos
recursos do FUNDEF na remuneracdo dos profissiatinagistério,
desacatando o disposto no art. 7° da Lei Feder@l4#4 (BRASIL,
1996b), a se considerar que estas correspondem2bR$27.912,47,
equivalente a 57,49% dos 60% necessarios de racprseenientes do
FUNDEF (R$ 268.792.406,71), deixando de ser empminha
importancia de R$ 11.264.494,24, correspondent®®@ do total dos
recursos do fundo (SANTA CATARINA, 2003b).

5.2.6 Contas Estaduais de 2003

O ano de 2003 foi o primeiro ano da gestdo do mader Luiz
Henrique da Silveira, do PMDB, mas para a educqg@iga coisa
mudara. O desacato as r(?eegras do FUNDEF assim@geafi segundo
célculos da equipe técnita o minimo a ser aplicado no Ensino
Fundamental, por for¢a da subvinculacdo dos 60%286& de receita
vinculadas ao MDE, era de R$ 661,15 milh6es. Canteslcluindo-se
deste célculo as despesas com inativos suportatasstes recursos,
no valor de R$ 129,95 milhdes, tem-se o percemtadl2,76%, ndo se
atingindo a vinculagdo minima. Por fim, percebemogmente que o
desatendimento a subvinculagdo é ainda mais gteme, vez que se
procedeu ao célculo comentado sobre a despesa leadaen

102 auditores Fiscais de Controle Externo, designgshims trabalhar nas contas de governo,
que apuram todos os dados e elementos necessdgosssdo do parecer prévio e que
registram o seu entendimento no processo de p#estde contas, que se denomina de
“instrugdo” do processo, utilizado como parametralizando o projeto de parecer prévio
apresentado pelo Conselheiro Relator.
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Parte do valor empenhado com recursos do FUNDEEise
sendo utilizado para o pagamento de APP, o quaadeepelo art. 71,
inciso Il, da Lei Federal n° 9.394 (BRASIL, 1996dpara a
intermediacdo do pagamento de merendeiras de sspdalaicas do
Ensino Fundamental, o que foi aceito pelo relatonttéria (SANTA
CATARINA, 2004a, p. 305), embora este fato tenharaédo, a um s6
tempo, duas regras constitucionais: a realizacdgcoteurso publico
precedente para o provimento de cargos e funcddigsl e as regras
do FUNDEF.

Nas contas de 2003 o Conselheiro Relator (SANTARSRINA,
2004a) observou que os recursos do FUNDEF naortesido utilizados
para o pagamento de inativos, o que estaria derdacocom a
legislagdo”, embora estas despesas tenham sidotatdg® mediante a
vinculacdo dos 25% de recursos de que trata ooardf2 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a) o que colidma interpretacdo
do préprio TCE/SC de que o pagamento de inativosse&nquadra nas
despesas em MDE, uma vez que os professores eividadé ndo
contribuem mais, pelo menos diretamente, para aut@agio e
desenvolvimento do ensino.

O TCE/SC constatou que o Governo de Luiz Henrejue2003
nao cumpriu o estabelecido pela Constituicdo FE@BRASIL, 1988a)
e pela Lei n° 9.424 (BRASIL, 1996b), ndo aplicamdwalor de R$
48,80 milhdes para custear a manutengéo de desengoto do Ensino
Fundamental (SANTA CATARINA, 2004a).

No que tange a remuneracdo de profissionais dastédg o
TCE/SC constatou que foram aplicados 58,03% (R$1895ilhdes)
dos recursos do FUNDEF, contrariando, mais umaavezde regéncia.
Neste caso, o relator da matéria conferiu destpaua o fato de que
“houve incremento nos recursos alocados na remgé@rados
profissionais do magistério do ensino fundamerdai’relacéo ao indice
do ano anterior, o de 2002, ainda que o percediaplicacdo tenha
sido de 57,49% (SANTA CATARINA, 2004a). Com efeitstamos
falando de aplicacdo minima e, frisamos, de cumgro de regra
constitucional.

5.2.7 Contas Estaduais de 2004

Sobre as contas de 2004, ainda na administracaaHanrique
da Silveira, as ilegalidades se repetiram (SANTATERINA, 2005b):
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e no total dos gastos na manutencdo do Ensino
Fundamental apurado pelo Tribunal de Contas
foram consideradas as despesas empenhadas para
pagamento de Inativos do Ensino Fundamental no
valor de R$ 141.088.143,14. Se fossem excluidas
da apuracdo, como o proprio TCE/SC vinha
recomendando, o percentual de aplicacdo no
Ensino Fundamental seria de 56,78%, abaixo dos
60% dos 25% a serem aplicados,
obrigatoriamente, na manutencgao e
desenvolvimento do ensino,

e 0s percentuais supra foram calculados sobre os
valores empenhados;

e mais uma vez ndo foi utilizada exclusivamente a
conta vinculada ao FUNDEF — a Secretaria de
Estado da Fazenda mantinha no antigo Banco
Estadual —-BESC S/A, mais tarde federalizado e
“comprado” pelo Banco do Brasil, a conta
bancaria vinculada no 801.810-6 para fins de
aplicacdo financeira dos recursos recebidos do
FUNDEF. No final do exercicio de 2004 esta
conta possuia saldo, em aplicagbes, no valor de
R$ 59.313.164,35, mas parte desses recursos foi
transferida para a Conta Unica do Estado;

e desvio de finalidade de R$ 40.026.833,58 em
recursos do FUNDEF para custear despesas com
Subvengbes Sociais as APP — Apoio Financeiro as
Associacdes de Pais e Professores do Ensino
Fundamental;

e ndo utilizacao do minimo de 60% dos Recursos
do FUNDEF na remuneracao dos profissionais do
magistério em efetivo exercicio de suas atividades
no Ensino Fundamental publico, uma vez que
houve empenhamento, nos elementos para a
remuneracdo dos profissionais do magistério, de
R$ 301.591.959,82, equivalente a 53,87% dos
60% necessarios de recursos provenientes do
FUNDEF (R$ 335.930.422,53).

5.2.8 Contas Estaduais de 2005

O exercicio de 2005, penultimo ano de vigéncia JOIBEF,
ofereceu a educacgéo catarinense o mesmo quadtegdéidades e de
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descaso, verificados nos anos anteriores, confosumariamos
(SANTA CATARINA, 2006b):

e no total dos gastos na manutencdo do Ensino
Fundamental apurado pelo Tribunal de Contas
foram consideradas as despesas empenhadas para
pagamento de Inativos do Ensino Fundamental,
cuja contabilizacdo justificou indevidamente a
vinculacdo de 60% dos 25% a serem aplicados,
obrigatoriamente, na manutencgao e
desenvolvimento do ensino, o que deve ser
excluido do célculo reduzindo-se o percentual de
aplicacao para 56,70%;

e a Secretaria de Estado da Fazenda mantinha no
Banco BESC S/A a conta bancéria vinculada n°
801.810-6 para fins de aplicacdo financeira dos
recursos recebidos do FUNDEF, mas a utilizacdo
desses recursos ndo obedece a disciplina
estabelecida nos arts. 2°. e 3°. da Lei Federal n°.
9.424 (1996b), posto que estes recursos transitam
pela Conta Unica do Estado.

e ndo utilizagcdo dos recursos do FUNDEF
correspondendo a 99,41% do total que deveria ser
aplicado no exercicio de referéncia, em
descumprimento as normas de regéncia do
FUNDEF;

e pagamento de APP com recursos do FUNDEF
no valor de R$ 35.618.962,73, o que é vedado
pelo art. 71, inciso Il, da Lei Federal n°® 9.394
(BRASIL, 1996d) a conta dos recursos do
FUNDEF;

e ndo utilizacdo integral dos recursos do
FUNDEF — foram gastos 93,67% dos recursos;

e houve empenhamento, nos elementos para a
remuneracdo dos profissionais do magistério, de
R$ 301.591.959,82, equivalente a 53,87% dos
60% necessarios de recursos provenientes do
FUNDEF (R$ 335.930.422,53);

e 0s percentuais de vinculagdo constitucional
foram calculados sobre os valores empenhados.
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5.2.9 Contas Estaduais de 2006

O final do primeiro mandato do Governo Luiz Hendgda
Silveira do PMDB coincidiu com o ultimo ano de wigéa do
FUNDEF. O parecer prévio deste exercicio resultocmco ressalvas
e 14 recomendacfes. O ocaso do FUNDEF foi coecamtetoda a sua
vigéncia: o uso de varios artificios que subtrairamito dos recursos
financeiros vinculados & manutencao e desenvolMonelo Ensino
Fundamental.

e subtracdo dos recursos do FUNDEF, na ordem de6RB83 milhdes
para o pagamento de despesas com inativos;

e 0 governo do Estado sequer cumpriu o percentual%fé da

vinculagdo minima e constitucional & manutencaesemivolvimento de
ensino, tendo sido subtraidos da educacéo, de &$d269.893.055,25
e, se deduzidos os restos a pagar cancelados ddcexanterior (R$

18.120.828,66) do total das despesas com Manutengdo
Desenvolvimento do Ensino apurada no exercicio @862- R$

1.211.456.764,93 —, o percentual de aplicacdo mMgmieado pelo

Estado de Santa Catarina na Educagdo passa a 20,289 das

Receitas de Impostos e Transferéncias, inferiordgfa% ao minimo

legalmente estabelecido;

e 0 Estado de Santa Catarina no exercicio de 20@8utou despesas
com o Ensino Fundamental no montante de R$ 803722,

representando 54,62% dos recursos destinados a tégho e

Desenvolvimento do Ensino MDE — 25% da receita ltaste de

impostos e transferéncias — ficando abaixo do nir;60%;

e A Secretaria de Estado da Fazenda mantinha no &E&C S/A a
conta bancaria vinculada n°® 801.810-6 para finaplieacdo financeira
dos recursos recebidos do FUNDEF. Contudo, estesirs@s

transitaram pela Conta Unica do Estado;

e O montante de recursos disponibilizados paraagiic no FUNDEF
no exercicio de 2006, ou seja, considerados onetefetivo mais as
aplicagbes financeiras, totalizaram R$ 632.85802L5Mas estas
receitas ndo foram realizados na sua totalidade, vem que o Estado
deixou de aplicar na Manutencdo e Desenvolvimernto Esino

Fundamental o valor correspondente a R$ 46.810g22equivalente a
7,40%, utilizando no exercicio em referéncia some8?,60% de
recursos disponiveis do FUNDEF;
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e valores empenhados para a concessdo de subvesopi@is para as
APP das escolas da Rede Estadual, na ordem de.B#5D4,69, os
quais fazem — ou devem fazer — diminuir o percértaaaplicacdo no
exercicio para 84,37%.

Chamamos inicialmente a atencdo para alguns aspga®se
constituiram em limitagBes de ordem estrutural pagficacia das regras
do FUNDEF no TCE/SC. O primeiro deles foi o descriimento da lei
— artigo 11 da lei n® 9.424 (BRASIL, 1996b) — peldprio Tribunal
guando ndo atendeu ao comando legal de criacdegdasrespecificas
de fiscalizacdo do FUNDEF, o que revelou a naorigagodo dos
recursos contingenciados a educacao. Observo, &jemauséncia de
preparo técnico na prépria estrutura do TCE/SC rder® ano que
antecedeu a vigéncia obrigatéria do FUNDEF que ltmsuna
impropriedade das primeiras orientagbes produzidds TCE/SC. O
outro é a auséncia de transparéncia dos processesidsao, ou seja,
no estabelecimento de regras claras e uniformes @paradacdo das
irregularidades constatadas na andlise das contas.

Observamos uma atuacao erratica, ndo isondmicZL&dSIC, a
exemplo das contas municipais de 2005, que antearespeito das
regras do FUNDEF adotou posturas de julgamentoetifes

Estes cenarios permitem concluir, com Davies (2004)egari
(2002) e Monlevade (1998), que a questdo nuclea @agarantia de
recursos para a educacéo é a quase que absolétiaude vontade
politica, num encadeamento sincrénico de desreapiizacdes. A
educacado é necessaria nao s6 nos discursos, nasspaiscursos; mas
no enfrentamento da execuc¢édo da politica legiskiaSanta Catarina a
educacao certamente néo foi prioridade.

Este capitulo se ocupou de descrever e analisarinspais
aspectos considerados nos PCP nos dez anos deiaigénFUNDEF.
No decorrer deste estudo viu-se que no contextontke instituicdo a
eficdcia de uma lei ndo raro sofre excessivo ategee o “querer’
inicial da lei e as possibilidade concretas de pgéd de seus efeitos no
mundo juridico e na pratica social. Este talvea sejn dos grandes
problemas a serem enfrentados em se tratandoddeiafde uma lei, o
uso efetivo da pretensdo punitiva por quem caloalimr e zelar pelo
seu cumprimento. Em varios estagios da leitura p®ceres nos
deparamos com descontinuidade de entendimentdsrprigtacdes com
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relacdo ao FUNDEF. Outro aspecto chamou a atercé@ativizacao
da importancia de uma regra de ordem constitucipuelera a alocacéo
minima de recursos do FUNDEF para a remunerac@toezacdo dos
profissionais do magistério, que se constituiaoto fuclear do fundo a
ponto de lhe emprestar o nome: Fundo de Manutengao
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valgéiza do
Magistério. Conforme vimos, o TCE/SC também n&ocfmrente em
sua atuacdo em relacdo a regra constitucional geetes a do
cumprimento pelos governos da vinculagcdo minimaret®ita de
impostos.

Ademais, percebemos, no primeiro ano de vigénciheailale
Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000a), a prepdrdga das regras
de cunho fiscal em detrimento das regras congiitacs da educacao
que, apesar de figurar com destaque nos discuragsatica ndo integra
a escala de prioridade do Poder Publico. Nos prxiroapitulos
avaliamos as contas estaduais e cotejamos o qdediiido nas contas
municipais com as contas do governo estadual. Escabde ainda
melhor entender este quadro, o capitulo a segstabquantificar, em
valores nominais e atualizados, extraidos dos eerecprévios, 0s
recursos evadidos do FUNDEF.
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6 O DEVER SER E O DIREITO COMO ELE E, A DIALETICA

Se nos capitulos anteriores procuramos tracar ufih @are o
FUNDEF legislado e 0 FUNDEF em sua “vida” materradste estagio
de nosso trabalho vamos discutir, um pouco maipoo$os de ruptura
entre estes dois aspectos, mensurando-os por macioadicacdo de
alguns dos recursos que foram subtraidos da educagidez anos de
vigéncia do fundo.

Em direito, a estes pontos de intersec¢éo e dereupbs atos
juridicos com a lei chamamos de efetividade daAieida que ndo seja o
objetivo deste trabalho discutir em profundidadefetividade da lei,
alcancando todos os seus decisivos fatores, busceomopreender em
que grau esta efetividade se deu em relacdo ao HEBNDas
interpretagbes produzidas pelo Tribunal de Contagstado de Santa
Catarina.

Para Barroso (2006) a efetividade € a realizacamatena
juridica, ela representa “no mundo dos fatos, dexqitos legais e
simboliza a aproximacéo, tao intima quanto possémte o dever-ser
normativo e o ser da realidade social” (BARROSO)&2(n. 82-83).
Portanto, a norma efetiva é a horma observada,eclokd e aplicada,
tanto pelos aplicadores do Direito quanto pela [zméio.

Mas examinemos um pouco mais de perto o ato depietar.
N&o é objeto desta pesquisa 0 estudo aprofundadierdzenéutics’

193 Do latim hermenéuticaignifica “o que interpreta, o que explica” (SILYA984, p. 381). O
termo hermenéutica é empregado, portanto, pargrégsa técnica, o meio, 0 modo, pelo qual
devem ser interpretadas as leis. Os métodos heutieos (FERRAZ JUNIOR, 1988) sdo as
técnicas que visam a orientar o processo da defisi@llica. Vejamos mais de perto alguns
métodos. O método gramatical se ocupa da ordemcerdx&o entre as palavras. O método
l6gico busca o encadeamento de idéias no textdigori A interpretacéo sistematica, que
considera que o entendimento de uma norma devejisstado no todo do sistema juridico,
privilegiando-se os principios juridicos e, sobdetua Constituicdo e, também, o seu préprio
contexto — devemos ler o todo o artigo da lei, lsemo articula-lo ao contexto da lei no qual
se insere. Interpretar sistematicamente é, por germterpretar a Lei n® 9.424 (BRASIL,
1996b) em consonéncia com todos os dispositivostitecionais (BRASIL, 1988a) que tratam
da educacgéo. H4, ainda, como método, a interpretastbrica, a socioldgica e a evolutiva, por
meio das quais se conhece a norma por meio docedasgicondi¢des especificas do tempo e
circunstancias sociais e politicas no qual a naenmsere (FERRAZ JUNIOR, 1988, p.263).
Cita-se, por fim, o método de interpretacdo telgiold ou axiolégico, a que busca um
propésito nas normas, um objetivo que serviri,usieé, para controlar as consequéncias
daquela previséo legal; aplica-se este método par da identificacédo dos valores protegidos
pela norma juridica, sopesando-os com os demaisegapresentes no ordenamento juridico.
Quanto aos tipos de interpretacdo, estes espeuificao se revela a interpretagdo, a saber: a
extensiva, que amplia o campo de aplicagdo da nocamastritiva, que limita o campo de
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ndo obstante seja desta dogmatica que podemosatdites elementos
importantes para a compreensao de como uma pgiligica legislada
€ ou ndo implementada, alguns dos quais vamos anaresjte capitulo.
Devemos considerar que o significado material danaquridica, a sua
existéncia real, advém da atividade de quem ompiretia, os aplicadores
ou operadores do direito.

Quem sdo os aplicadores, os operadores do diréie?
operadores do direito sdo os que, vinculados emretagao juridica,
procedem a aplicacdo da regra juridica ao casoretmnaesta ordem
figuram os juizes de todas as esferas do Poderciduoj os
representantes do Ministério Pablico — o comumnairastério publico
especial, junto ao Tribunal de Contas — os advagaso membros dos
Tribunais de Contas de todas as esferas da federaganembros das
Procuradorias junto aos oOrgdos publicos, entreosutQuando nos
referimos a figura do juiz, ndo estamos necessariEgmos reportando
ao juiz togado, membro do Poder Judiciario, magilgador, a quem a
lei confere, no aparelho do Estado, o poder de dizéreito, de julgar,
como os Conselheiros do Tribunal de Contas oupaiosl membros das
comissdes constituidas nos processos disciplingses, exemplo.
Quando fazemos uso da expressao “aplicador daadicgieremos dizer
julgadores e os que, no aparelho do Estado, exeecetividade de
cunho juridico, ou seja, interpretar a lei e pragpsua aplicabilidade.

Para o presente estudo nos dirigimos a quem tenerigativa
de “dizer o direito” cujo provimento é de origentagal, vinculante e
obrigatorio, os julgadores, e em especial os mesnbos Tribunais de
Contas.

Carnelutti (2003) comparava o trabalho dos juizestacelbes
considerando as leis, a matéria bruta, um prodhatcabado da “oficina
legislativa”, transformando um mandato abstrato exalgem um
mandato concreto e particular. Portanto, o prodidgoatividade do
TCE/SC é o direito, € 0 que se legitimou, em grgpalte, acerca do
FUNDEF.

A discusséo acerca da efetividade da lei demardizbate em
torno do préprio fendmeno legislativo. Afinal, sErmos em defesa da
legalidade, de alguma ordem, para que possamostigasa nossa

aplicacéo da norma e, por fim, a declarativa oecfipadora, € a que parte do pressuposto da
perfectibilidade da lei, ou seja, de sua clarezerai (FERRAZ JUNIOR, 1988;
MAXIMILIANO, 1979).
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sobrevivéncia na selvageria capitalista, perquisinaolei, em si, é boa?
O cumprimento das leis se constitui em uma prenaissa buscada sem
restricbes?

Para responder a esta pergunta retomamos algudias ide
Kelsen para que possamos nos aproximar um pouc® daaiquestbes
de fundo acerca da efetividade da lei. E secutiglmte entre o direito
positivo que, pretendendo-se cientifico e objetreita toda afirmacao
que néo derive de outras normas validas ou queoxiape de quaisquer
valores metafisicos e ideoldgicos (WARAT, 1983126) e as correntes
de pensamento que procuram condicionar a validad®igna as nogdes
de justica e democracia. E preciso notar que stegpretacdo é o ato de
definicdo de sentido, a aplicacdo da norma é o rpddefazer este
entendimento incidir no fato concreto a ela — an@r pertinente. O
prejulgado, vale lembrar, € o exercicio, em esaénda primeira
atividade, a de interpretar. A interpretacdo n@xadusiva da atividade
juridica; definir signos para relaciona-los ao eatd, para firmar um
determinado sentido, € comum a outros ramos doecimbnto: a
interpretacdo literaria, a interpretacdo de umotedé politica, a
interpretagdo de uma mdusica. Todavia, é a hermeaéuna tarefa das
mais complexas e, ao mesmo tempo, nuclear pareeibodiVejamos,
por exemplo, na histéria juridica brasileira as ificat6es de conceitos
presentes na legislacdo como “mulher honesta”hdfillegitimo”,
“crime de adultério”, os quais antes mesmo da \vetegado legislativa
foram modificados pelos aplicadores do direito,opgllgadores, em
razao das mudancas ocorridas no contexto social.

De outro lado, sobre a interpretacdo das regraBUNDEF,
Davies (2001, p. 7) observou, em suas pesquisadivagjéncias de
entendimento entre os tribunais de contas brasslerconcluiu que nem
sempre estas interpreta¢cdes coincidem com o quecpastar na letra e
espirito da lei". Certamente, a assertiva de Dawviegela uma
preocupacado do autor bem mais profunda do quendisaglo textual da
lei, mas com a sua efetividade. Antes de analissrengquestdo da
efetividade, indagamos: é possivel traduzir ou diéicar, com alguma
precisdo, a letra ou o espirito da lei e, uma dentificados, esta é a
melhor interpretacdo possivel?

Para responder a primeira pergunta devemos recenbjee a

expressdao “vontade do legislador” é uma abstrago, recurso
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metalinglistico, de origem positividta que retine em uma s6 a
multiplicidade concreta de intervencdes no procésgislativd® — do
poder executivo e casas legislativas — e ao qubama na dogmatica
hermenéutica de “legislador racional” (NINO, 1980, 331). Além
disso, encontramos, nesta expressado, uma abstfagdoa pratica, ndo
raro, é utilizada como um argumento de autoridadmo “a intengéo

104 0 positivismo juridico, de origem alema no inidimséculo XIX, ndo deriva do positivismo
filosofico, de origem francesa. A expressao “pessitno juridico” advém da locugéo “direito
positivo” usada em oposicéo a idéia do “direitauret; aquele é o legislado, positivado, local
e criado pelo homem e este seria universal, ine@gemiatureza. O juspositivismo é uma teoria,
uma doutrina juridica, um modo de encarar, estadgplicar o direito, que busca qualifica-lo
como método e como ciéncia, (BOBBIO, 1995). E pa$sélencar as caracteristicas do
positivismo juridico no seguinte modo: o direitoir@ fato, ndo um valor, € um dever-ser; as
normas juridicas se fazem valer por meio da fateagoagao; a sua infracéo corresponde uma
punicdo; o ordenamento juridico — todas as normésceerente e completo e, por isso, ha
sempre um principio definidor e legislado destinaddefinir a validade de uma norma; a
interpretacdo possivel e valida é a mecanicistaseja, € meramente declarativa do texto
escrito e, por isso, ndo ha possibilidade paraérprete do trabalho criativo ou produtivo e,
por ultimo, prevalece no pensamento juspositivistaupremacia da norma, a obediéncia
absoluta — a lei é lei: para o positivismo n&oterisleis ruins (FERRAZ JUNIOR, 1990).
Estas consideragfes s&@o relevantes para a pregestpisa primeiro porque estamos
estudando a interpretacédo de leis, um dos passasapaonsecucdo da eficacia da norma
juridica, e porque no legado positivista, tal cahegou até nés, ainda domina o senso comum
do mundo juridico, em especial o brasileiro, redelaa frase “lei é lei”, sobretudo, como
lembrou Getdlio Vargas, para os que nao integramiroslos do poder politico. Para Dallari
(1996, p. 82) esta crenca na neutralidade da tei enipoténcia do legislador é conveniente
“para quem prefere ter a consciéncia anestesiad® ese angustiar com a questdo da justica,
ou entdo para o profissional do direito que nador @ssumir responsabilidades e riscos e
procura ocultar-se sob a capa de uma aparentalidadie politica”. Warat (1983) entende que
a teoria kelsiana contribuiu, em grande parte, pardtificacéo do direito e para a preservacao
do poder do discurso juridico. Penso que sob egia de neutralidade do julgador é que se
admite a plena eficacia de normas restritivas detds sociais ou, ainda, se nega a eficacia
plena aos direitos fundamentais. De outro ladoa pprem deseja se aprofundar acerca do
positivismo juridico e na filosofia do direito, sebudo no que tange as primeiras licbes da
ciéncia juridica, sao relevantes as obras de Fétnainr (1990), Bobbio (1987, 1990, 1999) e
Reale (2005, 2006). Quanto a hermenéutica, as abmam sao igualmente Uteis, acrescendo-
se a estas a de Maximiliano (1979).

%5 O processo legislativo esta descrito do art. 389 ada Constituicdo Federal (BRASIL,
1988a). Esta expressdo designa o conjunto de iicigtfva, emenda, votacdo, sancdo ou
veto, promulgacéo e publicacdo) que o poder lagisl@ o executivo executam para produzir
uma lei. Neste contexto estdo compreendidas asnseglespécies normativas: emendas a
Constituicdo, leis complementares, leis ordinariess delegadas, medidas provisodrias,
decretos legislativos e resolugcdes. A técnica lEgis é regulada, hoje, pela Lei
Complementar n® 95 (BRASIL, 1998a), a qual definestutura basica de um artigo de lei,
conforme relatamos: Art.1° aqui se localizacaput, que é o enunciado do artigo. § 1° o
paragrafo é um desdobramento do artigo, que podmsglementado pelos incisos abaixo: | —
teremos o texto do inciso |, que pode ser desdobemd alineas; a) texto da alinea a. E
necessario ressalvar que o artigo de lei pode is&tidb apenas em incisos, apenas em
paragrafos ou apenas em alineas ou entdo ter apeapst,sem desdobramentos.



195

do legislador nada mais é que...” e, com isso,rescqualquer reflexdo
mais aprofundada.

Todavia, nem sempre 0s registros do processodégsH atas,
proposi¢cdes etc. —informam, com fidelidade e vesdad movimento
real destas contradicfes: os acordos, dissensdieshavos e rupturas,
resultado dos interesses em displitaSe partimos desta realidade,
percebemos que as idéias da pureza do direitonebdsiéncia de
ambiguidades, de omissdes, fundantes dos presespdat “vontade
anterior ao texto” — vontade do legislador — ownha “vontade abstrata
da norma” — vontade da lei — se opdem as possillidisl de interagdo do
intérprete da norma dentro de uma relacdo de textoontexto
(MOREIRA, 2004, p. 78). Podemos perceber, assim,muitas vezes o
direito legislado representa tdo-sé um comproniieatre os interesses
de choque”. (SILVA, 2008, p.131)

Shiroma, Campos e Garcia (2005, p. 6-7) assinalam &
andlise documental em politica pressupde que ¢sx¢ss “ndo sdo
simplesmente recebidos e implementados, mas, d@oadondentro da
arena politica estdo sujeitos a interpretacdo Eagg®” e a legislacao
figura na ordem deste processo continuo, “cujodéde poder esta
constantemente mudando”. McNally (1999) afirma qaesignificados
sdo postos no contexto social e histérico, margaatdutas, tensdes e
contradi¢cdes. Os discursos guardam intencbes esteembora as
classes dominantes procurem atribuir ao seu discura carater
abstrato, universal e Unico para as suas definipde€NALLY, 1999,
p. 37). Trata-se a deciséo juridica, segundo Kel$688), de um “eu
quero” e ndo de um “eu sei”.

Bobbio (1995) reconhece que ndo se pode espers#nciee e
completude do ordenamento juridico e, por issaterpretacdo da lei
pelo juiz nunca consiste em um critério puramedgécb, ainda que ele
mesmo ndo se dé conta; de fato, como Gramsci ggQrsamos todos
filosofos, “somos conformistas de algum conformiSniGRAMSCI,
1995, p. 11-12). Por conseguinte, havera semprefeito desejado e
um efeito esperado decorrente de determinada ietagdo. Reconhecer
isso nos possibilita nos aproximarmos mais da derdie uma decisdo

1% Florestan Fernandes (1989) na dupla posi¢do denpemtar e observador nos trabalhos da
Constituinte de 1988 focalizou no Congresso Natiorgue chamou de luta incessante entre
poder e contrapoder. Chaui (1989) observa que ad&stinda que represente um poder de
classe, ndo pode deixar de atender a certos dirgéidoda a sociedade, em maior ou menor
grau, sob pena de perder sua legitimidade.
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juridica. Nao ha, portanto, neutralidade na afidoataplico a norma
conforme o espirito da lei”, assim como n&do h&dnaéidade na propria
lei.

Neste ponto, interessa destacar que dizer quei ‘@ele ser
obedecida”, defender as liberdades individuaisigualdade formaf”
equivale a ideologia do Estado Liberal — quanddraeposta ao Estado
totalitario e vista como a Unica alternativa posispara o capitalismo.
Se revisitarmos a historia veremos que a ideoldgigEstado nazista
sustentava que o juiz deveria decidir a favor dterésses politicos do
Estado e seriam delitos todos os crimes cometidogaco “sentimento
popular”. Em solo brasileiro, o principio da ledalie esta inserto no
caput do artigo 37 da Constituicdo Brasileira (BRAS988a), cuja
incorporacdo ao texto constitucional buscou, justde expressar um
rompimento com os valores do regime ditatorialansido no Brasil
com o golpe de 1964. Como demonstra Pereira (201€jalidade foi
uma preocupacédo para os militares, “lembrando @weaHegisladores
por tras do primeiro Ato Institucional, tentandonga como o golpe
poderia se manter dentro da Constituicdo” (PEREIRA10}%.
Também a era Getulista, de inspiracao fascistaoos partir de uma
nova Constituicdo, a de 1937, uma nova ordem gaidi

Destacamos com as licdes de Marx e Gramsci quecddoigia
dominante esta no aparelho de Estado; reproduzimd@nizando e
normatizando, ainda que na arena da contradicéioseitos o Poder
Judiciario e os Tribunais de Contas: mais longos gs bracos da
justica sdo os tentaculos da ideologia dominardece®emos, aqui, que
caminhamos em um terreno pantanoso para o aplicdalodireito:
condicionar a validade e a aplicabilidade da namosfins sociais pode

7 para Bobbio (1988), quando nos reportamos ao @el&sle direito no ambito da doutrina
liberal do Estado, estamos falando em direitossguam naturais — direito a vida, a saude —
encampados pela Constituicdo. Na doutrina libeéEstado de direito significa ndo sé a
subordinagdo dos poderes publicos de qualquer @saleis gerais do pais, limite que é
puramente formal, como o reconhecimento de alguretas fundamentais, inscritos na
Constituigdo, os quais deveriam figurar como “ifweis". Igualdade formal é um principio
juridico que consiste em tratar de modo igual asqes que pertencem a mesma categoria, de
acordo com a maxima de se tratar igual os igudismodo desigual os desiguais, extraido das
licGes de Kelsen (1998). Diz-se formal a igualdpdeue esta é uma ficgdo, néo é real, € uma
abstracdo no desigual mundo capitalista. Veremespescipio, por exemplo, no Codigo do
Consumidor, a lei n® 8.078 (BRASIL, 1990b), arttganciso VIII, que prevé algumas medidas
protetivas para o consumidor, considerando a f@ssificiéncia em relagéo aos fabricantes e
fornecedores de bens e servigos.

1% Coube & Doutrina de Seguranca Nacional (DSN) dportge ao regime instalado pelos
militares, a partir de 1964.
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mascarar arbitrariedades tanto quanto a legalidsti#a conduz ao
mesmo caminho. Como assinala Poulantzas (1981f né&rdadeira a
oposicao entre o arbitrio, os abusos, a boa vomtageincipe e o reino
da lei.

Neste ponto, precisamos trazer a baila as licbe8atmhio
(1995) sobre 0 movimento que dominou por mais deécnlo a cultura
juridica, o positivismo juridico, que ainda domimaenso comum dos
aplicadores do direito. O referido autor, ao realizm balanco do
positivismo juridico, buscou nesta doutrina o queladdeve ser
conservado e o que deve ser superado. Neste e&albjo (1995),
considerando o positivismo juridico como ideologidentificou o
positivismo ético moderado, sobre o qual discoreimevemente nos
paragrafos seguintes.

O juspositivismo ético moderado sustenta que adadé do
direito ndo advém de seu conteddo — ndo é simpigerper ser lei que
a lei é justa —, mas, sim, por sua instrumentadidqubr ser o meio
necessario para realizar um certo valor, o da ardeoném, para a
versdo moderada a ordem ndo € um valor absolutsidayando a
possibilidade histérica do rompimento da ordem mnigepara a
edificacdo de uma nova ordem, pelo movimento reihirio
(BOBBIO, 1995).

Inobstante estas questbes, € possivel — e desejavel
determinarmos alguns pontos de partida objetivotertm da norma a
ser interpretada. Para o conhecimento deste dgetivob o processo
legislativo pode e deve ser investigado, ndo camafobjeto Gltimo da
interpretagdo da norma, mas como um passo degtiade, a qual irdo
se agregar outros elementos de valoracdo. E phspime exemplo,
trazer das licbes positivistas a interpretacdo gakda a norma
integrando-a ao contexto da constituicdo, das demarmas e dos
principios ja positivadd®®. E possivel — e é preciso — que sejam
considerados e antecipados os efeitos desta ietecfo no campo
social. Assim considerando, no que tange as redoas-UNDEF,
devemos interpreta-las todas no contexto da edocegéo direito

199 Principios positivados s&o os principios transéatos em norma juridica, a exemplo dos
principios da legalidade, da publicidade e da &ficia, aos quais devem obedecer todo
administrador publico, conforme eaput do artigo 37 da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988a).
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fundamentdf'®, privilegiando a sua aplicabilidade sobre qualcuera
disposicao.

A superioridade das regras do FUNDEF sobre os dsnit
impostos pela LRF, a Lei Complementar n° 101 (BRAD00a), foi
analisada no prejulgado n° 968 (SANTA CATARINA, 200 cuja
ementd** segue transcrita:

Em face do principio da hierarquia das noriffas
que norteia o ordenamento juridico, o Poder

100 direito & educacao, previsto no artigo 6° dasBiicéo Federal (BRASIL, 1988a) como
um direito fundamental de natureza social, estéllisdo no Titulo VIIl,Da Ordem Sociatla
Constituicdo (BRASIL, 1988a), artigos 205 e se@snDireitos fundamentais séo os direitos
basicos a sobrevivéncia e dignidade humana cujaafoentalidade e supremacia séo
reconhecidos pela Constituicdo Federal (BRASIL,888Quanto a sua supremacia sobre as
demais normas e a sua fundamentabilidade, duastedsticas devem ser citadas: a primeira,
a de que os direitos fundamentais tém — ou devdear aplicabilidade imediata, conforme o
determinado no artigo 5° 8§1°, da Constituicdo Fe@d@RASIL, 1988a); a segunda, € a
inclusédo destes direitos entre as clausulas pétreddusulas ou disposicGes constitucionais
que sdo imutaveis, que ndo podem ser alteradasnpemda constitucional — arroladas pelo
artigo 60, § 4°, da Constituicdo Federal. Na astautonstitucional vigente (BRASIL, 1988a)
os fundamentais estéo sistematizados no tituldidtriminados de acordo com o objeto de
cada grupo. Em nossa tradicdo e concepgéo juridipaesenca de um direito no corpo da
Constituicdo empresta-lhe superioridade normalkilas o direito a educagao integra o rol dos
direitos fundamentais. Podemos ver com Barroso6R00e os direitos fundamentais podem
ser classificados em quatro grandes categoriagtatirpoliticos, individuais, difusos e sociais,
a seguir definidos: - os direitos politicos, gadog nos artigos 12, 14, 15, 16 e 17 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a), reportam-&s direitos de nacionalidade e de
cidadania, este Ultimo na ordem de participacétivalecapacidade de votar e de ser votado; -
os direitos individuais, inscritos no artigo 5° @anstituicdo Federal (BRASIL, 1988a),
vinculados ao pensamento iluminista francés doleé&\lll e a Declaragéo dos Direitos do
Homem e do Cidadéo, de 1789, tém conteldo de ptdgs direitos a vida, a liberdade, a
seguranca e a propriedade em face do Estado; -iredosl difusos, consagrados na
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a) nos artiggsiri®isos XXXII e LXXIIl e 225, s&o os
que, por sua natureza, integram uma categoria @éodi indeterminada, quanto aos seus
sujeitos, e indivisivel, quanto ao seu objeto, aleotdem, que a leséo de um s6 implica em
prejuizo a toda a coletividade, como a protecédoaasumidor e a salvaguarda do patrimonio
artistico e cultural. Por Ultimo, os direitos ségi@egundo Barroso (2006), impdem ao Estado
os deveres correspondentes de prestacdes poséfesss a seguranca social, ao trabalho, ao
salario digno, a liberdade sindical, a participagéducro das empresas, ao acesso a cultura e a
educacdo. Aqui se agrega o elemento fundante deaadbssa reflexdo, a idéia de direito
subjetivo. Se o direito objetivo é a regra juridieanorma agendi— o direito subjetivo,
chamado ddacultas agendié o poder, a potencialidade de uso, a faculdadexidyir a
prestacdo juridica correspondente. Podemos afiroman Monteiro (1999), que o direito
objetivo é o conjunto das regras juridicas; dirsibjetivo € 0 meio de satisfazer interesses
humanos.

1 Na linguagem juridica ementa significa o resume ge faz de uma deciséo juridica, ou
seja, de uma sentenga ou acérdéo (SILVA, 1984).

12 A nogdo de hierarquia de leis esta ligada & Sugmienda Constituicdo. Para Moraes (2003,
p. 36), a “Constituicdo é o instrumento fundamergiborado ou reformado por processo
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Executivo deve atender o disposto no § 4°. do art.
60 da Constituicdo Federal, com redagdo da
Emenda Constitucional n°. 14, aplicando pelo
menos 60% (sessenta por cento) dos recursos do
FUNDEF no pagamento de professores do ensino
fundamental em efetivo exercicio do magistério,
ainda que as despesas de pessoal do Poder estejam
acima dos limites previstos na Lei Complementar
n° 101/00 — Lei de Responsabilidade Fiscal. O
Poder Executivo devera adotar medidas previstas
no art. 23 da referida lei, que incluem as medidas
prescritas nos 88 3° e 4° do art. 169 da
Constituicdo Federal.

No prejulgado acima a Secretaria de Estado da Bazedagou
ao TCE/SC se, ainda que extrapolados os limitesgatos com
despesas de pessoal estabelecidos pela LRF, ssgtvgd a concesséo
de reajuste dos salarios dos professores do EnBimmlamental
(SANTA CATARINA, 2001l).

Em primeiro plano, é de se anotar que a LRF (BRA3U00a)
foi uma das medidas principais introduzidas petdisrmas do Estado
dos anos 90. Sumariamente, interessa dizer quenaufacdo de uma
lei que assentasse a contencdo de gastos e o figuateera relevante
para adequar o Estado Brasileiro aos interesseapital internacional,
reduzindo os gastos e a responsabilidade do Egia@ocom a area
social (PAULANI, 2008). Note-se que segundo as raermia LRF os
gastos com pessoal ndo podem ultrapassar o limite4élo da receita
corrente liquida para os municipios e 49% paraowsrgos estadudfs,
Desacatado este limite, o0 Poder ndo podera instibvias despesas de
pessoal e devera adotar as medidas para o enqesdioaaneste limite,
conforme o disposto no artigo 23 da LRF (BRASILO@4). Conforme
0 prejulgado, o TCE/SC interpretou as normas do BBEIN como
hierarquicamente superiores as normas da LRF, wnagwe aquelas
seriam decorrentes de um preceito constituciomal/igio no artigo 60
do ADCT (BRASIL, 1988a). Davies (2006a), em mesmizedimento,
observa que “antes de mais nada, o governo devercumexigéncia
constitucional de aplicacdo das verbas vinculadabiiaacao”.

diferenciado, através do qual sédo veiculadas amamide maior hierarquia no ordenamento
juridico”.

113 A verificagdo destes limites é uma das tarefasxdone das contas anuais nos PCP e nos
PCG.
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Estamos, portanto, diante de uma antinomia, congersu o
parecerista que instruiu o prejulgado em estudo,npeio do parecer
COG n° 576" (SANTA CATARINA, 2000h). A antinomia é a
"situacdo que se verifica entre duas normas inctvgis, pertencentes
ao mesmo ordenamento juridico e tendo o mesmo @rdbitvalidade”
(BOBBIO, 1982, p. 88). Um dos critérios para a hes@o de
antinomias € a aplicacdo do principio da hierarqiiés normas.
Todavia, este principio ndo resolve a questéo ejolgado pelo conflito
entre a norma superior, constitucional, previstaneacionado artigo 60
da ADCT (BRASIL, 1988a) e a Lei Complementar, a L{BRASIL,
2000a), uma vez que o limite com despesas de pessobém tem
génese no texto da Constituicdo: queiramos oumbBimjte de despesas
com pessoal esta impresso na Constituicdo Fedeoalartigo 169
(BRASIL, 1988a), cujos indices foram circunscritasa Lei
Complementar, a LRF (BRASIL, 2000a). Assim comoUNPEF, foi
criado pela Emenda Constitucional n® 14 (BRASIL96#) e regulado
pela lei n° 9.424 (BRASIL, 1996b).

Na verdade, a antinomia entre a LRF e o FUNDEFamga
hoje, o FUNDEB — Lei n°® 11.494 (BRASIL, 2007a) —rssolve pela
hierarquia das leis porque a educacdo é um dife@itdamental, com
preponderancia sobre qualquer outro. Para Boblfi64j20 momento

14 “Instruir o processo” significa, de forma gerakoyer o processo com informagdes,
pareceres, documentos. Para o TCE/SC a instrutgtefa técnica dos Auditores de Controle
Externo — advogados, economistas, contadores, &firadores e engenheiros — cuja andlise é
registrada em relatérios técnicos, os quais devamemplar o relato do processo, relacionar
os elementos de prova, indicar a existéncia oudedregularidades e relacionar a regra
juridica incidente e, ao final, oferecer uma prépate encaminhamento do caso ao relator do
processo. Se ha necessidade de citar para defesspansavel identificado nos autos, por
exemplo, o referido relatério, se aprovado pelatog] € encaminhado junto a carta de citagao
para o conhecimento e producdo de defesa. No aasprdjulgados emitidos pelo TCE nos
processos de consulta, esta tarefa de instrucéacédida pelo setor denominado Consultoria
Geral do TCE/SC. Os relatorios técnicos séo dermmios de pareceres porque sédo de cunho
juridico e emitidos por advogados e, de forma gemitém um relato da consulta, um exame
de admissibilidade da consulta, a discussdo darimatinde sdo articulados as questdes
consultadas e as normas aplicaveis e, por fim,recpg a sugestdo de decisdo dirigida ao
Conselheiro Relator que vai submeter um voto acsaiejulgadores. E preciso ressaltar que
nos processos de consulta ndo ha contraditoriooganto, ndo ha o que se chama de
“reinstrucdo”, o reexame da matéria pelo auditon dondamento nas alegacdes de defesa. O
artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo Federal (BRIASL1988a) garante a todo cidadao litigante
em processo administrativo, como é o processo mimingais de Contas e em processo
judicial, o contraditério e a ampla defesa; estdada possibilidade de produzir provas e opor
fatos e provas e aquele visa a garantir a maniféstdas partes no processo. No caso das
consultas ndo ha litigio, ndo h& necessidade déugéio de defesa e, por isso, ndo ha
necessidade de contraditorio, ou seja, o chamamaot@rocesso, por citagdo, para a
manifestac@o de quem formulou a consulta.



201

histérico é o de se buscar as condi¢cfes instrumsgodaa a realizacao
dos direitos fundamentais. Como discutimos quaridrecemos alguns
apontamentos sobre a atividade de interpretarjdemas as disposicdes
do FUNDEF isoladamente, fora de seu contexto doeginal, equivale

a esvaziar o exercicio do direito fundamental aal gste fundo se
relaciona. Reforce-se que o direito a educacgéo dirgito fundamental

e que podemos considerar que a sua afirmagcdo sa falo
cumprimento das regras do FUNDEF, a época da géacdia, e que 0s
direitos fundamental® sdo superiores no ordenamento juridico a
quaisquer outros direitos.

Entendo importante fazer esta ressalva ao prejolgad tela,
porque a opcdo do julgador foi a de afirmar pomteate a
preponderancia das regras do FUNDEF, resguardaapenas, a
vinculacdo — os 60% destinados a remuneracao distérg — e ndo
protegendo a educagdo como um bem maior a seadotetomo esta
impresso na Constituicao, que, juridica e axiolgiente, é superior a
politica de ajuste fiscal. Com Davies (2001a) pezoms que se €
fundamental o direito & educacéo o prioritario B&o minimo, mas o

préprio atendimento a educacao.

O Conselho Nacional de Educacédo (CNE) (BRASIL, 2)0do
se ocupar do conflito entre a politica de ajusteali e a educacéo, em
consulta formulada pelo municipio de Nova BandégsnMato Grosso,
foi um pouco mais direto que o TCE/SC neste aspérntendimento
exarado pelo CNE reconhece a educacdo como dirdifjetivo publico,
mas do eventual corte de despesas, quando nheoespara o
enquadramento nos limites da LRF, a aplicacdo aeirses em
educacdo somente é protegida até o limite do “mtmtaninimo
obrigatorio que Ihe é assegurado” (BRASIL, 2004b).

O Superior Tribunal de Justica (S, instancia dltima do
Poder Judiciario brasileiro, recentemente decioar, meio do Recurso

M5 Cf, nota 8.

1160 STJ, de acordo com o disposto no artigo 92 desi@oicio Federal (BRASIL, 1988a), é
a instancia maxima do Poder Judiciario. As queséBementemente constitucionais séo da
competéncia, como Ultima instancia, do SupremoufidbFederal, as questdes trabalhistas sao
de competéncia do Tribunal Superior do TrabalhdT{T8s matérias eleitorais competem ao
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e as militares @operior Tribunal Militar — STM. De
acordo com o disposto no artigo 105 da Constituiteral (BRASIL, 1988) ao STJ compete:
julgar, em ultima instancia, sobre legislacéo toastitucional (fora do texto constitucional),
processar e julgar os crimes comuns de governadoiess do Tribunal Regional Federal
(TRF), Tribunal Regional Eleitoral (TRE) e Triburiégional do Trabalho (TRT), ministros
do Estado, comandantes militares, conselheiro§ dbgnais de Contas estaduais e municipais
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Especial n°® 782.196-SP (BRASIL, 2007b), que o Jada s6 pode
impor aos 6rgaos publicos a obrigacdo de fazer“ppgorte gastos
imediatos, fora do normal orcamento, em se trataddourgentes
necessidades, quando em perigo a vida”. No queetangducacao, o
STJ registrou na referida decisdo que ainda qua ssfe direito
fundamental, um “dever estatal de urgéncia”, é spat de espera
razoavel’ e “a imposicdo da obrigacdo de fazer pedeardar o
planejamento especifico” e, por essas razfes, asfdiio Publico
haveria que provar “0s meios para a realizacaobdigagédo de fazer”
(BRASIL, 2007b).

Verifica-se, assim, que, ao contrario do que figosaordem
constitucional brasileira, na pratlta em nome de uma suposta
governabilidade, os padrdes de ordem econémica té@tavel
predominancia sobre os direitos sociais, estand®€CB/SC em linha
com esta pauta politica. Depreende-se das trésoescijuridicas
anteriores o esvaziamento da efetividade dos akrsibciais.

Shiroma, Moraes e Evangelista (2002, p. 8) chamatercio
para o fato de que o “Estado, impossibilitado deesar contradicbes
que sdo constitutivas da sociedade e dele propportanto
administrando-as no plano formal, mantendo-as solrae no plano
real”. Ou seja, ainda que os direitos sociais tenhaido
constitucionalizados — ndo sem alguma luta — osacasua efetivacédo
serd sempre parcial, constituindo-se um segundo emtmmdeste
conflito. De fato, dizem Colleoni e Malanchen (2099 12) “falar em
democracia numa sociedade capitalista € definitvdencontraditorio.
Nesta sociedade o0 que interessa é a protecdo etemefio dos
interesses da classe dominante”. Os direitos sp@amo a educacao e
a saude publicas, sdo necessidades dos mais poldresda elite
dominante. Dai a causa imediata da (des)import@losalireitos sociais
para as instituicbes e a sua subsunc¢éo, no plahoar@utros valores
como o financeiro e o fiscal.

Para cotejarmos a preponderéncia ou nao das ralpas
FUNDEF sobre a LRF, vamos tomar para estudo asasodb

e os membros do Ministério Publico da Unido queiefi perante tribunais, homologar
sentengas estrangeiras, administrar a Escola Nacten Formacdo e Aperfeicoamento de
Magistrados e o Conselho da Justi¢a Federal.

17 Quando dizemos “na pratica”, fazemos uso destsziirem alusdo a aplicacéo da lei, seja
no caso concreto — nos processos de PCP e prod®S§yspor exemplo — seja nas questdes
formuladas em tese (ver nota 2) — como nas cossdleaquando em cotejo ao que esta escrito
nas leis, o dever-ser.
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exercicid'® de 2002 de dois municipios, o de Brusque e o dena o
primeiro teve as suas contas rejeitadas pelo TCE/8Gegundo teve as
suas contas aprovadas. Em 2002, seis anos eranadpsssia
promulgacdo da lei n° 9.424 (BRASIL, 1996b) e daisos da
promulgacdo da LRF (BRASIL, 2000a), tempo sufic@epara que se
discutissem o0s seus respectivos comandos legais.

O motivo da rejeicdo das contas do municipio des@ra, no
exercicio de 2002, foi assim fundamentado (SANTATBRINA,
2003g):

EMITE PARECER recomendando a Egrégia
Camara Municipal a Rejeicdo das contas da
Prefeitura Municipal de Brusque, relativas ao
exercicio de 2002, em face das restricdes
apontadas no Relatério DMU n° 5130/2003, em
especial a ocorréncia de déficit orgcamentario, em
descumprimento aos arts. 48, alinea "b", da Lei
Federal n° 4.320/64 e 1° § 1° da Lei
Complementar n° 101/2000.

O Prefeito Municipal a época interpbs o0 recurso ivedb
denominado de “reapreciac&b” sobre o qual somente anos mais tarde
0 TCE/SC decidiu (SANTA CATARINA, 2008c):

118 para a contabilidade publica, cujas normas basis@® na Lei n® 4.320 (BRASIL, 1964),
que “Estatui Normas Gerais de Direito Financeinamdaboracdo e controle dos orgamentos e
balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios Bistnito Federal, “exercicio” é o termo
que se usa para designar o ano civil no Brasil.

19 Recurso previsto nos arts. 55 da Lei Complemea®a02 (SANTA CATARINA, 2000a) e
93, inciso |, do Regimento Interno (SANTA CATARIN2001a).
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6.1.1. Manter a recomendacdo a egrégia Camara
de Vereadores de Brusque de rejeicdo das contas
do exercicio de 2002 da Prefeitura Municipal de
Brusque, em face das restricbes apontadas pelo
Orgéo Instrutivo, em especial, pela ocorréncia de
déficit de execucdo orcamentaria da ordem de R$
2.721.506,22, representando 4,95% dos ingressos
auferidos no exercicio em exame, o que equivale a
0,59 da arrecadagdo mensal, média mensal do
exercicio, em desacordo com os arts. 48, "b", da
Lei (federal) n°® 4.320/64 e 1° § 1° da Lei
Complementar (federal) n° 101/2000.

Depreende-se da leitura da decis@o acima que oSIC&
manifestou pela rejeicdo das contas do municipiBrdeque em 2002,
motivando-a em um déficit entre a receita arrecadada despesa
realizada conforme o prescrito na Lei n°® 4.320 (BRA1964) e a LRF
(BRASIL, 2000a).

Contudo, na area da educagdo, sobretudo no que &ang
FUNDEF, Brusque, no exercicio e nos demais, dedacoom os dados
oferecidos pelo préprio TCE/SC, cumpriu o ordenamefigente, de
acordo com o que detalhamos a seguir:

Vejamos a tabela 4 que trata despesa minima nacensi
fundamental, que corresponde a 60% dos 25% dosstogo

a seguir:

Tabela 4 —Despesas com Ensino Fundamental no Municipio de
Brusque/SC, 1999-2005

Limite . L
Despesa Ed. minimo legal Ap_l|ca(;ao a Apllca(;ao a Situaca
Fund. (valor maior (valor | maior (valores
ANO . (valor . . 0
nominal, em nominal. em nominal, em | atualizado, em legal
R$) R$), R$) R$)

1999 | 4.200.697,72 3.467.040,9
2000 | 5.434.359,56 4.291.890,6
2001 7.014.345,21 5.188.895,4

2003 8.042.127,83 6.271.488,9
2004 | 11.029.012,09 6.683.823,8
2005 | 12.187.432,03  7.493.159,4

5 733.657,17 1.56B177 cumpriu
7 1.142.468,89 2.18208 cumpriu
9 1.825.449)52 3.a062@ | cumpriu
2002 8.179.384,92 5.899.282,05 2.280.102,87 3.929/9 | cumpriu
7 1.770.639,26 2.33®3 | cumpriu
8 4.345.188,21 2088714 cumpriu
5 4.694.272,38 4H8%B1 | cumpriu

Fonte: TCE/SC (SANTA CATARINA, 2007f)
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No exercicio de 2002 o municipio de Brusque cummam
alguma margem, a sua obrigacdo minima com a educaca

E de se lembrar que, de acordo com o disposto nen@an
Constitucional n® 14 (BRASIL, 1996a) e na Lei n428. (BRASIL,
1996b) os Estados, Municipios e o Distrito Feddmtlem aplicar no
Ensino Fundamental 60% do percentual obrigatéri@s¥é a ser gasto
na educacéo, ou o equivalente a 15% da vincul&@ggundo os dados
registrados nos PCP, o Municipio de Brusque cumgoim folga os
limites minimos, conforme a tabela 2 a seguir:

Tabela 5— Percentual das despesas com Ensino Fundamental d
municipio de Brusque, 1999-2005

Ano Percentual investido Limite minimo
1999 18,17% 15%
2000 18,99% 15%
2001 20,28% 15%
2002 20,80% 15%
2003 19,23% 15%
2004 24,75% 15%
2005 24,40% 15%

Fonte: TCE/SC (SANTA CATARINA, 2007f)

De acordo com o regramento constitucional, ao méaés dos
recursos destinados ao FUNDEF seriam destinademaneracéo dos
profissionais do magistério em efetivo exercicio rensino
Fundamental, podendo ainda ser empregados panaciénaento de
cursos de formacéo de professores ainda ndo hdbiitaté o ano de
2001. No exercicio estudado, 2002, o municipio des@ue cumpriu a
regra, de acordo com os dados fornecidos pelo TCHSANTA
CATARINA, 2007f), os quais reproduzimos na Tabela 3
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Tabela 6— Despesas com pessoal do magistério do munidéprusque, 1999-2005

Despesa Aplicacéo a Despesa Limite Aplicacéo a
esgoal Limite pmai((;)r pessoal minimo pmai((;)r _
pessoa minimo legal magistério legal Situagéo
Ano magistério ; (valor (valores
) (valor nominal, - (valores (valores . legal
(valor nominal, em nominal, em . . atualizados,
RS) em R$) RS) atualizados,| atualizados, em RS)
em R$) em R$)
1999 1.787.859,45 1.346.359,85 441.499,60 3.80813952.867.908,04  940.447,13 cumpriu
2000 2.634.310,88 1.582.531,09  1.051.779,79 4.9508| 2.954.379,82 1.963.536,14cumpriu
2001 3.053.431,02 1.832.058,61  1.221.372/41 5.255P| 3.087.147,00 2.058.098,00cumpriu
2002 4.000.092,18 2.420.243,29  1.579.848,89 5.9828| 3.630.195,552 2.369.662,75cumpriu
2003 5.230.155,35 3.138.093,21l  2.092.062,14 6.368/9| 3.791.350,0Y 2.527.566,72cumpriu
2004 6.194.789,89 3.728.980,78  2.465.809,16 6.88P8| 4.134.731,12 2.734.113,85cumpriu
2005 6.949.958,31 4.306.413,38  2.643.544/93 7.23{18| 4.476.387,52 2.747.885,65cumpriu

Fonte: TCE/SC (SANTA CATARINA, 2007f)
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Todavia, no que concerne ao municipio de Lagunanesmo
exercicio de 2002, as contas anuais (SANTA CATARINAO03h)
tiveram do TCE/SC o parecer de rejeigao:

Emite Parecer recomendando a Egrégia Camara
Municipal a Aprovacédo das contas da Prefeitura
Municipal de Laguna, relativas ao exercicio de
2002, sugerindo que, quando do julgamento,
atente para as restricGes remanescentes apontadas
no Relatdrio da Instrucao.

No caso dos PCP a tarefa da instritscabe a Diretoria de
Controle dos Municipios (DMU), que assim registaosua concluséo:

Considerando o exposto e mais 0 que dos autos
consta, a Diretoria de Controle dos Municipios,
por sua Divisdo de Contas Municipais respectiva,
entende que para efeito de emissédo de PARECER
PREVIO, a que se refere o art. 50 da Lei
Complementar n°® 202/2000, referente as contas do
exercicio de 2002 da Prefeitura Municipal de
Laguna-SC, consubstanciadas nos dados mensais
remetidos magneticamente e no Balangco Geral
remetido documentalmente, a vista do exame
precedido, apresenta as restricdes seguintes:

LAl - Despesas com a remuneracdo dos
profissionais do magistério no valor de R$
824.794,57, representando 48,79% da receita do
FUNDEF (R$ 1.689.183,78), quando o percentual
constitucional de 60% representaria gastos da
ordem de R$ 1.014.287,96, configurando,
portanto, aplicacdo a MENOR de R$ 189.493,39
ou 11,21%, em descumprimento ao artigo 60, § 5°
do Ato das Disposigcbes Constitucionais
Transitérias (ADCT) e ao artigo 7° da Lei Federal
n° 9.424/96 (item I.A.5.1.3.1, pagina 18).
(SANTA CATARINA, 2003h)

Depreende-se do parecer (SANTA CATARINA, 2003h),que
ainda que o referido municipio tenha descumpridoarde competéncia
constitucional, o parecer foi o de aprovacdo dataso

120 Cf, nota 12.
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Tragando-se um perfil do Municipio de Laguna, com
fundamento nos dados fornecidos pelo proprio TCEES@aidos dos
exames dos PCP, veremos no que tange a remune@g;aoofissionais
do magistério com os recursos do FUNDEF que houve u
descumprimento reiterado da lei de regéncia, @y agjtilizacdo de, no
minimo, 60% dos recursos do fundo para a remuneradds
profissionais do magistério do Ensino Fundamentainforme o
arrolado na Tabela 4.
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Tabela 7— Despesas com pessoal do magistério do munidépiaguna, 1999-2005

DTG Limite Aplicagéo a DTG Limite HpligEc @
pessoal -~ . pessoal -~ menor-
. minimo legal | menor-maior . minimo legal . . =
magistério magistério maior Situagao
Ano (valor (valor (valores
(valor . . (valores . (valores legal
. nominal, em | nominal, em . atualizados, .
nominal, em RS) RS) atualizados, em R$) atualizados,
R$) em R$) em R$)
1999 503.107,74 475.302,13 27.805,61 1.071.679,860121450,57 | 59.229,29 cumpriu
2000 416.710,58 736.073,97 319.363,39 777.944,48 .3741154,41 | 596.209,93| n&o cumpriu
2001 754.324,25 794.988,73 40.664,48 1.271.089,16339.611,66 | 68.522,50 ndo cumpriu
2002 824.794,57 1.014.287,9¢ 189.493,39 1.2371234,1.521.360,94 | 284.226,82 n&o cumpriu
2003 988.047,51 1.328.663,34 340.615,84 1.193829, 1.605.251,20 | 411.521,84 ndo cumpriu
2004 1.432.939,90| 1.480.710,16  47.770,26 1.5890858 1.641.826,23 | 52.968,14 n&o cumpriu
2005 1.812.810,75| 1.606.340,74 206.470,01 1.884962 1.669.743,01 | 214.619,38 cumpriu

Fonte: TCE/SC (SANTA CATARINA, 2007f)
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Identifica-se uma inequivoca prevaléncia do ateadima LRF
(BRASIL, 2000a) em detrimento ao regramento do FERD

Podemos ver que, em um mesmo exercicio, o municjpéo
descumpriu as regras do FUNDEF, insertas na egéegplicabilidade
de um direito fundamental, teve as suas contasvapas, mas o
municipio que as cumpriu, tendo, no entanto, désdcanorma da LRF
(BRASIL, 2000), mereceu a rejeicdo das contas ooafla em grau de
recurso. Portanto, ainda que ndo declarado, asd#schos PCP acima
mencionados expressam um entendimento compativelocdecidido
no prejulgado n® 968 (SANTA CATARINA, 2001I).

A legislacao de regéncia do FUNDEF trouxe a lungga® que
ndo demandavam um grande esforco interpretativioyces que, no
campo tedrico, doutrinario, foi encampado muitosr@ér educadores
do que por juristas. Assim como o fundo, em suanigéb legal,
também as suas regras tinham natureza predomiramterontabil,
cartesiana, numérica. No que tange as despesatvedegom o0s
recursos do fundo, a LDBEN oferece, nos artigog 71, as despesas
admissiveis ou ndo em MDE. Quanto as condi¢cdesafatiforam
alocados recursos para a consecucdo do fundo, atitamente retidos
para a execucao da politica. O impasse mais reakevae se colocava,
portanto, era o do cumprimento da lei.

Retomando o exame dos pareceres estudados assistionn
reiterado descumprimento das regras de regéncidFUWNDEF e,
sobretudo, no que concerne ao exame das contasveéong estadual,
este comportamento foi contemplado — se néo rafaten— por uma
contumaz tolerancia do Tribunal de Contas do EstiedSanta Catarina
para com o descumprimento da lei de regéncia.

Se para Andrade (2010) a interpretacdo encontraapfiulo
especial em seu entendimento sobre o direito etuadgcno exame dos
pareceres examinados nao identificamos o dissenguatpretacdo, um
dialogo, sequer, estabelecido com os autores @éeérgfia. Ndo houve
celeumas juridicas, mas o reconhecido e regisladoumprimento da
lei que resultou na subtracdo, em grande voluneyelursos alocados
constitucionalmente ao Ensino Fundamental, por mi@iBUNDEF. Por
isso, entendemos que falar em interpretacdo, autdisécnicas ideais
de hermenéutica, implica em mistificar o desacat rormas
constitucionais que estudamos. Sublinhamos a idia que o
cumprimento do FUNDEF implica na afirmacao do diréi educacao e
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que, com o advento da EC n° 14 (BRASIL, 1996a),casGtuicdo
Federal passa a impor que este Direito seria fai@mente satisfeito
pela alocacdo de recursos publicos ao Ensino Fuertain por meio,
sobretudo, do FUNDEF.

Pudemos claramente comprovar este descumprimento no
pagamento de inativos com recursos do FUNDEF —loeagéo de
recursos do fundo para o pagamento de subvenc¢d&BRs- quando
havia proibicdo expressa na LDBEN- e na ndo uiimade contas
vinculadas e exclusivas para o manejo dos reculsosUNDEF,
afrontando claramente a Lei n® 9.424 (BRASIL, 1996b

A época da aprovacdo das regras do FUNDEF, Morgevad
recordava que na vigéncia da ordem juridica amterio

[...] os impostos e transferéncias entravam numa
‘conta Unica’ ou da Uni&o, ou dos Estados, ou de
cada Municipio. A prestacao de contas s0 se fazia
com um ‘ajuste’ no final do ano. A pratica ndo
poderia ser mais alienante e devastadora para a
educagdo. Além de se constatar que varios estados
e inumeras prefeituras desviavam recursos da
educacdo para outras despesas, cabendo aos
‘contadores’ fazer as devidas maquiagens e
falcatruas para a aprovacdo das contas nos
Tribunais [...] (MONLEVADE, 1998, p. 25-26).

Como vimos, pouca coisa das praticas acima desonit@aram
com o advento das novas regras introduzidas naae#@lacpublica,
inclusive quanto a manutencgéo dos recursos desnacducacido em
uma conta Unica.

Se para muitos, inclusive para os juristas, o probl da
efetividade tem origem e resolucdo na lei, na p&vide sancbes
garantidoras do seu descumprimento, vimos no dapitu “dever-ser”
gue a recomendacdo da rejeicdo das contas setwormsti sério
gravame politico.

Além disso, o legislador estabeleceu, para o dgséomanto
das regras do FUNDEF, a aplicacdo de uma das mexdsas medidas
politicas de nosso regime constitucional, que Btenienca* de um

21 Conforme observamos no capitulo que se ocupouirdiiodaqui estudado na seara do
“dever-ser”, o artigo 11 da Lei n°® 9.424 (BRASII99Bb) assinala a sujei¢cdo dos Estados e do
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ente federado sobre outro. Tal medida, ainda queants as
competéncias constitucionais dos tribunais de sprdautil para a
reflexdo que fazemos sobre a efetividade das las mossibilidades de
acdo, no proprio aparelho do estado, para fazédegprir. Também
com relacdo a intervencdo de um estado federade soitro, vemos,
com Arelaro (2007), que, motivada pelo descumprimelo FUNDEF,
esta medida jamais foi proposta e, tdo menos,aalaicTodavia, menos
de dois anos apdés a promulgacgéo da legislacdmé@aai@ do FUNDEF,
0 Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 1998b) decidime a
interpretacdo das hipéteses de intervencédo estaduahunicipio deve
ser restritiva, ndo se admitindo o emprego depnt¢sicdo ampliativa, o
gue pode ter contribuido para a inoperancia destsilyilidade:

O tratamento restritivo, constitucionalmente
dispensado ao mecanismo da intervencao federal
impde que ndo se ampliem as hipéteses de sua
incidéncia, cabendo ao intérprete identificar, no
rol exaustivo do art. 34 da Carta Politica, os saso
Unicos que legitimam, em nosso sistema juridico,
a decretacao da intervencao federal nos estados-
membro. (BRASIL, 1998b)

Quando mais uma vez nos deparamos com a relathazde
regra constitucional, podemos perceber que o0s esdestatais no
capitalismo néo se firmam, apenas, pela coerc¢éas, tasabém, por um
complexo processo cultural e ideolégico (BOTTOMORE)1).

Se estavam mais ou menos postas as condi¢des $qparai a
efetividade da lei e esta lei foi desacatada emamuiircunstancias
devemos reconhecer que “[...] comportamentos faigenarraigados na
cultura politica de uma determinada sociedade padgmam sério fator
limitador a concretizagdo dos comportamentos e cimios
democraticos perseguidos, mesmo que se obtenhasssucea
implementagdo de instituicbes consonantes com asUelalidades”
(ARRETCHE, 1996, p. 49).

Distrito Federal a intervengdo da Unido, e os Mpms a intervencdo dos respectivos
Estados, nos termos do art. 34, inciso VII, aligea do art. 35, inciso lll, da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988a). Com Moraes (2004) sabemes a intervencdo € uma medida
excepcional de supressdo temporaria da autonomideteminado ente federativo, Unido
Estados, Municipios, e que é deflagrada a partiafdstamento das autoridades que deram
causa a intervengéo de seus cargos.
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Ao analisar a questédo da legalidade ou ilegalidim@artido
comunista Lukacs (2003) registra que a ordem paidiapitalista ndo
problematiza a existéncia e a validade de suamgegiesde que na
consciéncia geral estes figurem como casos patt@sl ou seja, ndo
ameacem o proprio sistema. Neste jogo ideoldgiera p Estado
capitalista as leis permanecem validas ainda quaisiematicamente
transgredidas, desde que o seu proprio fundameotda—existéncia do
proprio Estado — n&o seja discutido (LUCAKS, 20(Rgside nesta
licdo de Lucaks um entendimento talvez mais Utdspeito da validade
e efetividade das leis do que o fornecido pela ddigan juridica: a de
um direito que, confrontado com outros valores ter@sses, nao se
realiza totalmente, ainda que reldna os requis@iosidos e potenciais
considerados pela técnica juridica para a sua ithpdade.

De fato, em nossa experiéncia cotidiana observamas
figuram muito mais nos discursos politicos o protdeda existéncia de
certas leis — como, inclusive, problema de govelidade'*? — do que
propriamente a quest&o da efetividade d&’lei

Desponta a favor destas reflexdes o que registraudos
conselheiros do TCE/SC, na ata de aprovagado dasscdo governo de
Santa Catarina de 2001 (SANTA CATARINA, 2002a), ,camressalvar
o0 descumprimento do FUNDEF porque “viu por parteGloverno a

120 conceito de governabilidade é controverso narafilea. Para Santos (1997) a
governabilidade diz respeito as “condi¢des sistémie institucionais sob as quais se da o
exercicio do poder, tais como as caracteristicasistema politico, a forma de governo, as
relagdes entre os Poderes, o sistema de interriedikginteresses” (SANTOS, 1997, p. 342).
Diniz (1995) conceitua a governabilidade em trémetisdes: capacidade do governo para
identificar problemas e formular politicas adeqsad® seu enfrentamento; capacidade
governamental de mobilizar os meios e recursosseédes a execucao dessas politicas, bem
como a sua implementacéo e capacidade liderang€astddo. Em Fiori (1995, 1997) veremos
que o termo governabilidade passou a figurar costadae a partir dos anos de 1960, quando
havia sido superado o otimismo da era desenvoltisiandos anos 50 e a idéia de
governabilidade passa a ser associadas a umalernszratica dos paises industrializados e a
instabilidade institucional nos paises periférichi@ste momento a governabilidade surge
associada as idéias de estabilidade politica, e da ordem ou da governabilidade, sendo
0 seu primeiro entendimento assentado na “capaxidmyernamental de atender certas
demandas, ou entdo de suprimi-las de vez” (FIOB951 p.157-158). Fiori (1995), ao se
ocupar de outro momento do capitalismo, situando-final dos anos 80 e inicio dos anos 90,
assinala que a governabilidade da sentido a teologbliberal de “estado minimo” e a
capacidade de ajustamento a nova ordem econémaza. Fiori (1997) podemos entender,
portanto, que o termo governabilidade ndo temiger@do como um conceito teérico, € uma
categoria estratégica situacionista, mais recemteEngirecionada a fundamentacdo de idéias
de privatizag@es e de desregulamentac&o de mercados

123 Basta lembrar que a Constituigdo de 1988 (BRA$888a), sobretudo no que tange aos
direitos sociais, foi o principal alvo das refornadas anos noventa.



214

recuperacao das suas economias e das suas finargiagju que, em
1996, o entdo Presidente da instituicdo Ihe tétga d

[...] vais ter um “pepino”, que é o problema do
FUNDEF. O Ministério da Educacgéo esta a meter
goela abaixo, aos Estados, normas que seriam
faceis de impor num regime ditatorial. Mas nao é
facil para aqueles que estdo a administrar.

Em coeréncia com este discurso confessional de seu
conselheiro, o TCE/SC, nos dez anos de vigénciaFdbdiDEF,
tangenciou ndo s6 a aplicabilidade do proprio fulcdmo a vinculacao
que introduzidas pela EC n° 14 (BRASIL, 1996a),ue gesultou na
subtracdo de recursos desta politica conforme strago nas duas
tabelas que oferecemos a selfiir

24 Nas tabelas 8 e 9, quando nos referimos a vatdetivamente aplicados, procedemos a
exclusdo os dispéndios com inativos e com subesngdciais.
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Tabela 8 — Governo estadual: vinculacdo de 60%, ao ensindamental, dos 25% dos recursos resultantes daarete impostos que devem ser aplicados na
manutencao e desenvolvimento do ensino publicd3-2296

Exercicio Vincglagéo de 25% da rec~eita d¢ Valor a ser aplicado n{ Aplicacédo efe.tiva dos 60% do V§|Or que deixou de ser
impostos em educacao vinculagéo 25% em Ensino Fundamenta| aplicado nos 60% dos 25%

503.817.000,00 302.290.200,00 260.242.498,97 4204,03
563.573.798,20 338.144.278,92 247.985.776,03 8(b03,89

2000 671.194.989,40 402.716.993,64 328.073.406,42 4.643.587,22

2001 778.919.013,97 467.351.408,38 351.510.644,48 15.840.763,90

2002 920.356.936,92 552.214.162,15 486347842,86 866%319,29

2003 1.101.909.772,76 661.145.863,66 581.347.323,44 79.798.540,22

2004 1.211.514.557,23 726.908.734,34 687.865.310,47 39.043.423,87

2005 1.372.634.309,48 823.580.585,69 778.273.974,25 45.306.611,44

2006 1.471.349.820,18 882.809.892,11 803.709.924,92 79.088.967,19

TOTAL NAO APLICADO (EM R$) 1.007.900.876,03

Fonte: Processos de prestacdo de contas do gasatual, 1998-2006
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Tabela 9— Execuc¢éo do FUNDEF pelo Governo do Estado deaSzatarina, 1998-2006

Valor a ser aplicado nali Valor aplicado na

Deixou de ser

. = ~ aplicado na Valores néo
Exercicio Receitas a serem Recursos Aplicados remuneraco do remunerago do remuneracao do Inativos APP aplicados no
aplicadas no FUNDEF P magistério (60% do magistério (60% do nunerag o P
FUNDEF) FUNDEF) magistério (60% dd FUNDEF
FUNDEF)
1998 264.055.859,27 241.623.599,86 nlc n/c n/c n/c | 19.607.854,32 22.432.259,41
1999 298.850.659,84 298.561861,98 nlc n/c n/c 8619D,23 | 21.800.463,12 n/c
2000 345.215.079,23 309.057.371,23 207.129.047,53 94.701.304,68 12.423.742,85 50.244.881/12 ne | 36:157.708,00
76.149.202,36
2001 397.125.005,29 320.975.802,93 238.275.003,17 11.225.070,99 27.029.932,18 73.984.65522  25.986%43
2002 447.987.344,51 372.859.429,38 268.792.406,71 57.527.912,47 11.264.494,24 82.769.908)87 20.1gas1 12791513
2003 508.655.902,26 426.855.282,89 305.193.541,35 95.129.963,32 10.043.578,03 nic 33.007.710|5381:800-619.37
2004 559.884.037,55 509.649.738,19 335.930.422,53 01.591.969,82 34.338.452,71 nic 40.026.833 5850_234_299’36
2005 621.206.933,25 581.913.743,52 372.724.159,95 71.235.446,80 1.498.713,15 n/c 35.618.962|73 39189373
2006 632.858.015,02 533.967.787,54 379714.809,01 1.723.963,42 n/c 46.300.049,95 52.079.804|69 92918

Fonte: Processos de prestacéo de contas do gaa&atual, 1998-2006
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Estes valores, extraidos dos dados oferecidos 1@G, P
revelam que o Estado de Santa Catarina deixouli@mpo FUNDEF,
em valores nominais, cerca de R$ 576.684.334,0(nirda, na
vinculagdo dos 60% dos 25% mais R$ 631.794.41%@Bres estes
que, somados, significaram R$ 1.208.478.751,05 adlcados no
Ensino Fundamental. Estes valores se aproximanoma slo total das
receitas anuais previstas para o FUNDEF, de dasci&tos somados:
2005 (R$ 1.036.265,80) e 2006 (orcado em R$ 1.28%8), que
perfazem o total de R$ 2.294.466,45. Estes valoads, frisar, mesmo
sem correcdo monetéria, representam mais do qustamldEde Santa
Catarina esteve obrigado a aplicar em toda a edacég@sica —
FUNDEB - que, segundo o parecer prévio sobre atggrestadas
pelo governador do Estado, era de R$ 1.263.222902,

Estes valores, repetimos, estdo limitados aos dapes
puderam ser extraidos dos PCG. Na ordem de recagus®sforam
subtraidos do FUNDEF podem ser acrescidos os gafpre a instrugéo
dos PCG deixou de verificar no que tange a apurdgé@astos com o
magistério e com o0 pagamento de inativos, nos mosieanos de
vigéncia do fundo, conforme a tabela supra. Devernasiderar, ainda,
como possiveis subtragbes o calculo equivocado rdesitas que
deveriam compor o fundo e os enquadramentos iaeggide despesas
em MDE que néo estdo informados nos pareceresopréMiém disso, e
0 que nos parece igualmente grave, € que até dea@004 o TCE/SC
apurou a execucdo do FUNDEF e demais despesas emtévigdo e
Desenvolvimento de Ensino — MDE, sob o parédmetroddspesa
empenhada. Somente neste exercicio de 2004, quéisalada vigéncia
do FUNDEF, o TCE/SC editou a Decisdo Normativa 620R/2004
(SANTA CATARINA, 2004c), de 20 de dezembro de 20840mente
vélida a partir do exercicio de 2005, por meio dal @ssenta que

Art. 1° A apuracdo das despesas com manutencao
e desenvolvimento do ensino e com acbes e
servicos publicos de saude, visando a verificagédo
do cumprimento do disposto no art. 212 e
paragrafos 2° e 3° do art. 198 e art. 77 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias, todos da
Constituicdo Federal, serd promovida tomando-se
por base a despesa liquidada, assim considerada
nos termos do Manual de Elaboragéo do Relatério
Resumido da Execuc¢do Orcamentaria, aprovado
pela Portaria n° 471, de 31 de agosto de 2004, da
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Secretaria do Tesouro Nacional — STN, do
Ministério da Fazenda

Como explicamos no capitulo anterior, empenharspeat® ndo
significa que este recurso tenha sido efetivamgatto, pago; é este
apenas um estagio da realizacdo da despesa paolitsditui-se apenas
um compromisso orgcamentario inicial para com a ekssp Estes
empenhos podem ter sido cancelados, por exemmogepna pratica,
pode encorpar, significativamente, o total da tacédo FUNDEF n&o
aplicado pelo Governo do Estado. Davies explica mstnobra contabil:

Mesmo a pormenorizacdo das despesas
admissiveis como MDE num documento legal nao
resolveria um problema aparentemente insoltvel
nas contas da educacdao, que é a maquiagem
contabil. Por exemplo, um governo pode langar na
documentacdo contabil uma despesa como se
fosse da educacdo, mas que é de outro setor ou,
entdo, na sua prestacao anual de contas, declarar
como gastos o montante empenhado em MDE,
cancelando, no exercicio seguinte, uma parte
desses empenhos. O governo estadual do Rio de
Janeiro fez isso em 1996 e o TC ndo demonstrou
atengdo para essa manobra contabil. Nesse caso, a
diferenca entre o valor empenhado e o pago foi
astronémica: até 31 de dezembro de 1996, o
governo estadual declarou ter pago cerca de R$
650 milhdes a Secretaria de Educagédo, porém, na
sua prestacao de contas daquele ano, alegou ter
aplicado o total empenhado de R$ 1,4 bilhdo; em
1997, uma proporcao significativa da diferenca de
R$ 750 milhdes (R$ 1,4 bilhdo menos R$ 650
milhdes) foi simplesmente cancelada e, portanto,
ndo paga, mas as contas do governo estadual
foram aprovadas pelo TC na suposi¢cao de que o
montante de R$ 1,4 bilhdo tivesse sido
efetivamente gasto em MDE. (DAVIES, 2001c, p.
3)

Com efeito, sdo recursos que deixaram de compdramas na
remuneracdo de professores e nas condi¢cdes esisutlns Ensino
Fundamental, situacdo com a qual o TCE/SC conviaemnonicamente.
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Na area pesquisada pudemos perceber que a obadéreis —
inclusive as constitucionais — nada mais represimtgue uma opcao; o
seu descumprimento ndo importa em maiores embaragass ou
politicos. Os administradores desidiosos com aagficcndo sofreram
puni¢des e continuaram vencendo pleitos eleito@pue nos resta?

Nos capitulos anteriores concluimos com Grams@g5)Lue a
luta de classes se ampliou, podendo ter lugar aetdraparelho do
Estado, buscando espacos. Se para Marx o elemeatoitiva®® n
constituicio do Estado capitalista € o seu prihcglamento, em
Gramsci a dominagdo € posta, também, pelo consarttm
(COUTINHO, 1996). Voltamo-nos, com isso, a validadke
conhecermos e reconhecermos a lei. Com Coutint@6)léhtendemos
que neste complexo processo de consecucdo do tioresgio, onde se
firma o poder hegeménico, o Estado capitalistangsiaconsensos nos
quais podem estar representados, em algum grainteresses das
classes subalternas. Nesta correlagédo de forgapestente a idéia de
gue o “Estado nao é uma coisa, o Estado é umaosléCOUTINHO,
1996, p. 68) e, por isso, 0 N0sso espaco de lwe ke dirigir, também,
a efetivacao dos direitos conquistados:

Nés temos no Brasil uma Constituicdo que
assegura formalmente inUmeros direitos que na
verdade ndo sao cumpridos, e, portanto, a nossa
luta ndo é so reformista revolucionéria no sentido
de tornar positivos os direitos gestados nos
movimentos sociais, mas também de tornar
efetivos os direitos ja reconhecidos positivamente.

125 Sobre a questdo da sancdo diz Bobbio (1999) guenfalerramados “rios de tintas”,
considerando que nenhuma outra questdo de dimitioatprovocado tantas e acaloradas
discussdes. Novamente caminhamos aqui em terremgoge de nos defrontarmos com a
necessidade de oferecer conceitos juridicos quadguexaminados com um pouco mais de
profundidade, suscitam um comprometimento tal cosua andlise, que tomam lugar do
proprio objeto de pesquisa assumido. Por issoapme,relacéo a coacdo, usaremos o conceito
mais didatico, quanto ao aspecto que, para MarxT{BIMORE, 1983) e positivistas
(KELSEN, 1986) n&o ha dissenséo: a for¢a organieddgitimada do poder. Diz Marx (2006)
que em sendo o Estado “[...] a forma através dhapiandividuos de uma classe dominante
fazem valer os seus interesses comuns e na qreslsee toda a sociedade civil de uma época,
conclui-se que todas as instituicdes comuns papséanmediacéo do Estado e recebem uma
foram politica”. Para a dogmatica juridica, uma geisicipais caracteristicas da lei é a
imperatividade, ou seja, contém sancéo dotada eecibdidade (LEAO JUNIOR, 2002;
MIRANDA, 1972). Bobbio (1999) conceitua o exercidieste poder sancionatdbdomopoder
coercitivo ou o poder de fazer respeitar. E coerente comnzeiid que da de Direito:
ordenamento com eficacia reforcada.



220

Sdo dois momentos de uma mesma luta.
(COUTINHO, 1996, p. 68)

Neste mesmo diapas&o encontramos em ¥faf2006, p. 7) o
reconhecimento do avanco promovido pelas Revolugfiesséculo
XVIII, afirmando que “ndo ha davida de que a empac#io politica
representa um grande progresso, e, ainda que j@8a etapa Ultima da
emancipacdo humana, em geral, € a etapa Ultimandacgpacao
humana dentro da ordem do mundo atual. E claro qstaaqui nos
referimos a emancipacéo real, a emancipacao ptéatica

No Manifesto Comunista Marx e Engels explicam que o
reconhecimento destes direitos, destas conquistagnda que na
superficie do que consideram como “a real eman&gae emerge
guando a burguesia dominante precisa realizar sebes para se

manter no poder; desta forma o proletariado é “euarha luta politica:

Essa organizacdo dos proletarios em classe e,
portanto, em partido politico é incessantemente
abalada pela competicdo entre os proprios
trabalhadores. Mas sempre se ergue mais forte,
mais firme, mais poderosa. Aproveitando-se das
divisdes internas da propria burguesia, forca o
reconhecimento legal de certos interesses
particulares dos trabalhadores, como a lei da
jornada de dez horas de trabalho, na Inglaterra.
(MARX, 2005, p. 34)

Wood (2003), trés séculos mais tarde, reafirmaral@vancos
na democracia moderna: aboliu, de alguma formacaeidao, atribuiu
alguns predicados da cidadania as mulheres e &osalyuns principios
liberais, a exemplo dos “direitos humanos”. Contuete movimento
néo se deu sem contradi¢des: os direitos poliiecderam muito de sua
forca. Wood revela a diferenca entre democracimdbe a democracia,

126 Este pensamento encontramos no lilvajuestdo judaicade 1843, no qual Marx, ao
contrapor as idéias de Bauer sobre o Estado laldoyazdo as categorias alienacdo e
emancipacdo. Encontramos trabalhadas, nesta olwacategorias “emancipacdo”’ e
“totalidade”, em que figura sobreposta a questéigioea a necessidade de, antes de tudo,
emanciparmo-nos do proprio Estado, expresséo denmomhpitalista. Por isso, quando se
reporta ao reconhecimento dos direitos humanosrtadV®or conseguinte, 0 homem nao se
libertou da religido; obteve, isto sim, liberdad#igiosa. Nao se libertou da propriedade,
obteve a liberdade de propriedade. N&o se libettoegoismo da industria, obteve a liberdade
industrial” (MARX, 2006, p. 35).
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enquanto governo do povo, para 0 povo; naquela rgensmbrevivem
os direitos de cidadania passiva, cuja efetividadafraquecida ante os
poderes econdmicos e politicos, a sua concrecéé tital e tdo menos
prioritaria. O direito a educacao, por exemplougdamental no plano
form-al, mas ndo é prioritario ou relevante ante daterminacdes
econdmicas ou interesses politicos. S&o sobejaménés as palavras
de Marx: “ndo se libertou da propriedade, obtevdibardade de
propriedade. N&o se libertou do egoismo da indysikiteve a liberdade
industrial” (MARX, 2006, p. 35).

Quanto aos limites da democracia formal afirma Wood

Qualquer futura democracia continuara a receber
licbes sobre vérios temas da tradicdo liberal —
protecdo de liberdade de associacdo, de
comunicacgdo, de diversidade de opinides, esfera
privada inviolavel —, tanto na teoria quanto na
pratica. Mas o liberalismo — incluso como ideal,

para ndo falar de sua realidade carregada de
imperfeicdes — ndo esta equipado para enfrentar as
realidades do poder em uma sociedade capitalista,
muito menos para alcangar um tipo mais inclusivo
de democracia de que o que existe hoje. (WOOD,

2004, p. 204).

Cabe-nos, portanto, neste processo histérico, a helo
reconhecimento e conservacdo de direitos que, egumalgrau,
caminhem para a nossa emancipagéo politica eztavemancipacao
humana.

Diz Yazbek (2001) que, em tempos de crise, as iqasit
publicas, na area social, deverdo acentuar sepsstoe improvisagéao,
ambiguidade e inoperancia. Mas, se corremos uno rige grave
regressao de direitos sociais (YAZBEK, 2001, p, 88yemos nos opor
as condicdes postas para a prépria efetividadesidad Imedida que
reconhecemos a existéncia das estratégias daerlag@o e justificacéo
do poder.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

Nosso trabalho teve como principal objetivo invgsti os
significados encontrados no repertério de decisi@e$CE/SC no que
tange a concepcao e pratica do FUNDEF. E, nestensoi, buscamos
as possibilidades de realizacdo do direito a edwcagosso trabalho
nao visou oferecer niumeros, impactos da execucdardtm, mas sim
cenarios: ocupamo-nos de um dos &mbitos nos gaaisita a politica
em seu caminho de implementacdo, o Tribunal degSaft Estado de
Santa Catarina e 0s pareceres prévios sobre asscamuais dos
governos estaduais e municipais. Retomemos esfgigerestas nossas
conclusdes finais.

Ao analisarmos os tribunais de contas em sua feicdo
constitucional, vimos que a Constituicdo Feder&ABIL, 1988a) —e a
Constituicdo Estadual (SANTA CATARINA, 1989), poimstria —
estabeleceu contraditérias diretrizes a instituigilomesmo tempo que
firmou um critério politico de escolha e nomeacatitipos, assegurou
as Cortes de Contas autonomia orcamentaria, firfance
administrativa, bem como outorgou aos seus membsosnesmas
garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimengosvantagens
conferidas & magistratura, vitaliciedade e irrddlidiade de salario,
entre outras — a pretexto de assegurar alguma endépcia e
autonomia aos Conselheiros. Notadamente, sem amnpublico e sob
critérios politicos para ocupacgéo dos cargos gstasitias perdem o seu
significado como garantia de isen¢éo dos julgadores

Mas o critério politico na composicao de nossdmitrais ndo é
uma caracteristica apenas dos tribunais de cobtaslocando, um
pouco, a nossa analise dos tribunais de contasopamabito do Poder
Judiciario, onde, de forma geral, os juizes ddmitrais superiores sdo
egressos de uma longa carreira iniciada pela viaotourso publico,
veremos que a escolha final e a nomeagéo paracestEs superiores —
Ministros do STJ, do STF, Desembargadores dos faibude Justica
Estaduais e Procuradores de Justica, entre outng®s — cabe ao
critério do Chefe do Poder Executivo.

Vejamos, como exemplo, o que a Constituicdo (BRASIL
1988a) prevé quanto a composicdo do Superior Talbde Justica
(STI):
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Art. 104. O Superior Tribunal de Justica comp®e-
se de, no minimo, trinta e trés Ministros.

Paragrafo dnico. Os Ministros do Superior

Tribunal de Justica serdo nomeados pelo
Presidente da Republica, dentre brasileiros com
mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco
anos, de notavel saber juridico e reputacao ilibada
depois de aprovada a escolha pela maioria
absoluta do Senado Federal, sendo:

| - um terco dentre juizes dos Tribunais Regionais
Federais e um terco dentre desembargadores dos
Tribunais de Justica, indicados em lista triplice

elaborada pelo préprio Tribunal;

Il - um terco, em partes iguais, dentre advogados e
membros do Ministério Publico Federal, Estadual,

do Distrito Federal e Territérios, alternadamente,

indicados na forma do art. 94.

Note-se que a redacdo da parte final do paragnaifto (do
artigo 104, acima transcrito, foi modificada petadada Constitucional
n° 45 (BRASIL, 2004a) para qualificar a aprovacadcSeénado Federal
em “maioria absoluta”, o que confere ao legislathaiavel poder e
participacdo neste processo de escolha dos Mimisdm Superior
Tribunal de Justica.

Queremos com isso dizer que os poderes politicoEstiado,
em maior ou menor grau, mantém, constitucionalmenteontrole de
todas as instancias julgadoras brasileiras. E estmplexo e
discricionario processo de escolha é uma caratitertde nossa histéria
republicana, presente no direito constitucionakiteso desde 1891.
Tavares Filho (2006) ao realizar um pequeno estobice 0 assunto vai
encontrar em varios paises capitalistas — a exedgddcstados Unidos,
Espanha, Franca, Chile — processos de escolhasedsados ao
modelo brasileiro, o que sugere, para nés, a ipoid que tem, para o
sistema capitalista, o controle da atividade derdizdireito em ultima
instancia. A afinidade com a politica vigente, as@ a determinado
projeto de sociedade e a capacidade de travestst@ps de poder em
questbes de direito certamente ndo poderiam sddadepela via de
concurso publico.

Em outras palavras: sdo escolhidos os melhores estiguais,
0s que, de alguma forma, guardam afinidades sufgetido s6 com os
detentores do Poder, mas com o sistema politiédigor Portanto, a
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forma da composicdo dos tribunais de contas biasileio é um
elemento estranho ou anbmalo em nosso sistemaitaoiwstal; pelo
contrario, este critério € com ele coerente e haitnd é uma medida
protetiva de contencdo de qualquer potencial ofensio sistema
econdmico-politico. A distingdo mais relevante ergrcomposicdo dos
julgadores das instancias superiores do Poderidridie dos tribunais
de contas pétrios reside no fato de que no casoMiostros do
Tribunal de Contas da Unido e dos Conselheirogridnmais de contas
estaduais e municipais este processo de escoll@séenidente, expde
mais o sistema Republicano.

Como exemplo das ilacbes que aqui fazemos apresento
exemplo de nossa histéria juridico-constitucionaé dem ilustra as
relagcdes entre os direitos garantidos constitugioerste, o mercado, as
instancias de poder que tém a prerrogativa de dizbreito e o Poder
Executivo. A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988ain sua redacdo
original, artigo 192, paragrafo 3°, limitava osositbancéarios a 12% ao
ano. As primeiras decisdes judiciais, as dos juigegulares —
denominados de primeira instancia, na base donssjediciario —
deram plena aplicabilidade a esta horma constitatipara, em carater
liminar, ajustar os contratos bancarios de mutuempréstimos — ao
patamar constitucional.

A contra-ofensiva do mercado foi rapida. No diauseg a
promulgacdo da Constituigdo, em 6 de outubro de3,198 entdo
Consultor-Geral da Procuradoria-Geral da Republgailo Ramos,
exarou o parecer SR-70 (BRASIL, 1988b) por meigaal alegava que
o referido artigo 192, paragrafo 3°, da Constiwi€&deral (BRASIL,
1988a) nédo seria auto-aplicavel, porque necessilariei complementar
e que, além disso, traria graves consequénciasranomia nacional.
Vale aqui lembrar que o parecer do Advogado-GeadlUdido quando
aprovado pelo Presidente da Republica e publicadiamiente com o
despacho presidencial adquire carater normativaneula todos os
orgédos e entidades da Administracdo Federal, gamfobrigados a lhe
dar fiel cumprimento. Em linha com esta diretrizmativa, em 7 de
outubro, o Banco Central emitiu a Circular 1.365(8&ificando os
bancos de que o Ilimite de 12% ndo deveria ser itadpe
(GASPARIAN, 1991).
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Para Gaspariafi (1991, p. 13),

Nao é preciso ser jurista para entender o mal-

amarrado sofisma do advogado. O que o caput
pede é lei complementar que, na obediéncia dos
incisos que se seguem, reestruture todo o Sistema
Financeiro Nacional. O § 3° que, na realidade,

deveria ser um artigo a parte, ¢, em si mesmo,

conclusivo, impondo aplicagéo imediata. O que se

pode complementar ou regulamentar de um

mandamento tdo explicito?

O Partido Democratico Trabalhista (PDT) impetrouagho
direta de inconstitucionalidade n°® 004-DF (BRASII993) contra o
referido parecer, j4 configurado em ato normatiMae. referida acao,
relatada pelo Ministro Sidney Sanches, o Suprenibuiial Federal,
decidiu, por maioria de votos, que o paragrafo 8°adt. 192 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a), sobre jureais de 12% ao
ano, ndo era auto-aplicavel. No entanto, ainda a&e o sistema
judiciario, muitos juizes, alguns de Santa Catamoasiderando que a
decisdo do STF ndo era vinculante, subsistiramdoetn pela plena
aplicabilidade da Constituicdo Federal (BRASIL, 888 embora em
seu provimento final, nos tribunais superioressdos as referidas acées
reformadas. Havia, ainda, portanto, uma demandson&dade a ser
contida com relagéo aos juros.

Por isso, ja consolidada a reforma de Estado, gidesipelos
imperativos do mercado, foi promulgada a Emendasttanional n° 40
(BRASIL, 2003b), para excluir do texto constitu@bn paragrafo 3° do
artigo 192.

Fiz esta pequena digressdo para que possamoszdasiamo
se da a erosdo de uma norma constitucional e guecesso de escolha
dos membros dos tribunais de contas é perfeitanagietiguado — se nao
necessario — ao sistema que oportuniza este desmenfo. No
aparelho do Estado hd um sistema juridico organidadcontencéo das
demandas sociais. Ndo ha governo ou tribunal qukarée“educacéo
nao é prioridade”. No plano dos discursos, dosmdisticos dos graves
problemas sociais brasileiros, a educacdo sengueafé com destaque.
Mas na pratica, no direito revelado em sua vidarat existem outros

27 Deputado constituinte, autor da "Emenda Gasparimivertida no paragrafo 3° do artigo
192 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a).
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valores que superam a educacgdo publica em ordesiadéincia para a
execucao das politicas publicas.

Com os estudos de referéncia da area pudemos dprean
racionalidade subjacente a politica que instituiBUNDEF. Trata-se,
como diz Evangelista (2003), de se analisar umidiggoho contexto de
um projeto de sociedade ao qual esta se articutejderando que ao se
tratar de politica é preciso ter clareza de que réla expde as
“verdadeiras” intencdes de seus autores e nermafdaee”.

Sob este referencial pudemos apreender que a nokEno
propunha “fazer mais por menos”, desconcentrareggonsabilidades
do Ensino Fundamental para os municipios, que o@we) por parte
dos propositores da reforma, uma preocupacdo caynalidade do
ensino e que entre as intencionalidades do FUND#bjaza a
proeminéncia da politica fiscal.

O FUNDEF esté inserto no contexto de um projetdstado,
fundamentado e instrumentalizado em um arcabougal l&ue
viabilizaria este Estado brasileiro, a partir domsade 1990. Se a
Constituicdo, em sua mais simples acepcao, € aanfunndamental de
organizacdo do Estado, mudava-se a Constituicdooao paradigma
neoliberal, centrado na I6gica da supremacia daadernas seguintes
acOes: reducdo do aparato do Estado e de sua @tnagapoliticas
sociais, privatizacdo das estatais, expansdo doslégios das
instituicbes financeiras, reducdo dos direitos asailos trabalhadores
assalariados, transferéncia a empresas privadagamizacdes nao-
governamentais dos servicos e responsabilidades Edtado
(ARELARO, 2000).

Nos pareceres prévios sobre as contas de govetaduak e
municipais encontramos um FUNDEF que assim podsuseariado:

e 0 descumprimento das regras do fundo pelos mumscigra mais
grave do que quando o Estado infringiu este regramembora esta
distin¢do colida frontalmente com o principio daalglade processual e
com o principio federati6® em consequéncia desta interpretacédo o

128 O principio da igualdade processual, consagrad€dutigo de Processo Civil (BRASIL,

1973), tem fundamento nos principios constituceii igualdade, do devido processo legal,
da ampla defesa, do direito ao contraditério. Emad@iho (1998) podemos compreender que
esta igualdade processual tem a funcéo de naadndisacéo, imprime, em sua significagao
mais tradicional, a imposicdo de igualdade na agdio do direito. A igualdade e o principio
federativo estdo inscritos na Constituicdo Fed®&RIASIL, 1988a), no predmbulo e no artigo
1° O principio federativo é assim enunciado naarti® da Carta Politica (BRASIL, 1988a):
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FUNDEF figurou, para o TCE/SC, uma obrigacdo ctinsonal de
cumprimento obrigatorio somente pelos municipios;

e 0 descumprimento das regras do FUNDEF, na setaduad, quanto
aos 60% que deveriam ser alocados na remuneragsgoafssionais do
magistério, €, apenas, passivel de “ressalva’nidefipelo artigo 76,
pardgrafo Unico, do Regimento Interno do TCE/SC NBA
CATARINA, 2001a) como “observacdes de naturezaitiost’;

e 0 pagamento de inativos com os recursos do FUNTSEB ambito
do Estado é menos grave, incorre em uma irregakdeiformal: foi uma
ilegalidade que, no ambito do TCE/SC, mereceu, apemuma
recomendacdo, a qual, para o Regimento Interno SCESANTA
CATARINA, 2001a), artigo 76, paragrafo 2°, nadasmaido que uma
sugestao produzida pelo TCE “para a correcao Hada deficiéncias”;

e houve uma clara proeminéncia das regras da leeégfmnsabilidade
fiscal sobre as regras do FUNDEF, embora o fundoesentasse uma
fracdo do exercicio da educacdo como direito fumddaah e
constitucional;

e as regras que obrigavam a instauracdo do conselo
acompanhamento e controle social — CACS e a irggtidudos planos de
carreira do magistério néo tiveram para o TCE/S{®mnalevancia, ndo
tendo sido produzida sequer uma adverténcia sebre tanto em se
tratando de governo estadual, como municipal;

e 0 pagamento de subvencbes para Associacfes de Réestres —
APP com recursos do FUNDEF, embora expressameaieidw pelo
artigo 71, 1l, da LDBEN (BRASIL, 1996d), também senstitui em
uma irregularidade formal, passivel de sugestéo;

e em consequéncia das interpretacdes do TCE/SC, NDEE, no

ambito do Estado de Santa Catarina, longe de séunuoio destinado ao
desenvolvimento do ensino e de valorizacdo do r&aigs passa a
figurar, apenas, como um fundo de administrac&mntaira, porque ao
longo dos anos de vigéncia do fundo foram toleradogagamentos de

“A Republica Federativa do Brasil, formada peladonindissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal”. Por isso, o principio featero exclui — ao menos na esfera do dever ser
— a existéncia de relagdes hierarquicas entrefasesio poder politico; esta firmado na idéia
da relagdo entre iguais. No caso presente, est@sigzas, a da igualdade e a do principio
federativo, impdem o tratamento igualitario, saldet no estabelecimento dos parametros
legais de julgamento, entre o Estado de Santai@agi0s municipios catarinenses.

129 gervidores estes que, quando em atividade, cofilh para um regime ficto de
previdéncia e isso se constitui em desvio de fiadie desta contribuicao
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inativos, de subvencgdo a Associacdo de Pais edBoofs, de abonos e
gratificacdes volateis a professores;

e sdo admissiveis e se da cumprimento, sem Obicere@sas

infraconstitucionais que subtraem recursos da @ammposicdo das
receitas do FUNDEF, por meio de artificios legaleis promulgadas —
como PRODEC, SEITEC e FUNDOSOCIAL, os gquais retinham

sua respectiva composicdo financeira, parcelas rdgostos que
integravam o FUNDEF — um fundo constitucional, suts-se.

Onde mais procurar a tutela do cumprimento do FUNDBs
repertérios de decisdes do TCE/SC néo registrainumea denlncia ou
contribuicdo da atuacdo dos Conselhos de Acompaaritare Controle
Social do FUNDEF. Os estudos de referéncia dagpeataram para 0s
problemas na instituicdo e funcionamento dos CA€Lfitos em sua
composigao a ingeréncia do poder que deverianliiaca

Estendemos nossa pesquisa aos repositérios dprijwéncia
do Tribunal de Justica do Estado de Santa Catéfi#&C) em busca
das possiveis acdes empreendidas pelo MinistébticB(Estadual em
defesa do cumprimento do FUNDEF. Encontramos undrqugerai®
de acgbes por improbidade, fundamentadas no cond®leespesas.
Nenhuma agédo em defesa das receitas que deverrapoco fundo e
contra os fundos que comprometeram o0s recursoditacithalmente
alocados ao FUNDEF, que acima citamos. Pelo cimtré@ncontramos
acOes, de rapido julgamento e pontual defesa datiftogéo, voltadas a
proteger o duodécimd dos poderes do Estado de qualquer céalculo que
pudesse reduzir o valor deste repasse (SANTA CANARR002g):

Repasse duodecimal ao Legislativo Estadual —
Receita Liquida Disponivel - Exclusdo das verbas
referentes ao Fundef e ao Imposto de Renda retido
na fonte - Verbas contabilizadas como receita
orcamentaria — Abatimento indevido - Direito
liquido e certo - Vulneragdo - Ordem concedida
em definitivo.

O repasse duodecimal, pelo Executivo, aos demais
Poderes constituidos, bem como assim ao
Ministério Publico e ao Tribunal de Contas, é

%0 Decisdes elencadas no Quadro 10, Apéndice B.

181 0 repasse mensal devido & manutengdo da Asserhbfislativa do Estado, Tribunal de
Justica do Estado e Ministério Publico Estadualfame o artigo 168 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988a).
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garantia de independéncia, devendo ser repassado
impreterivelmente até o dia 20 de cada més, tendo
por base, ndo o fluxo arrecadacéo efetiva, mas as
dotacdes orcamentarias destinadas a cada um dos
beneficiarios. Atenta contra a disposi¢do do art.
168 da Carta Federal o seu nado repasse
tempestivo, assim como o repasse em valor
inferior ao efetivamente devido.

Contabilizadas como receitas or¢camentarias, as
verbas vinculadas ao Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério (FUNDEF), instituido
pela Emenda Constitucional n°® 14/96, com
regulamentacdo decorrente da Lei Federal n°
9.424/96, impGem-se consideradas no célculo da
Receita Liquida Disponivel para efeitos de calculo
do duodécimo a ser repassado aos demais Poderes
constituidos, ndo se legitimando a exclusao de
valores que, embora tenham destinacédo especifica,
sao distribuidos a 6rgdos do préprio Executivo.

Os valores arrecadados pelo Estado a titulo de
retencdo do Imposto de Renda incidente sobre
rendimentos pagos a qualquer titulo aos servidores
estaduais, autarquicos ou fundacionais pertencem
ao arrecadante, ou seja, ao préprio Estado,
consoante ressai do disposto no art. 157, | da
Constituicdo Federal. O produto assim obtido nédo
gera uma renda apenas ficta, mas uma receita
efetiva e real, integrando os valores dessa retenca
decorrentes, como tal, o conceito de Receita
Liquida Disponivel, ndo sendo licito ao
Executivo, portanto, deduzi-los para efeitos de
calculo dos valores a serem repassados, a guisa de
duodécimo, aos Poderes Legislativo e Judiciario,
ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas do
Estado.

Davies (2007, p. 5), ao avaliar a atuacdo dastungies
publicas encarregadas constitucionalmente de ifiscahs contas dos
governos — tribunais de contas e o poder legislatie de velar pelo
cumprimento das leis — os ministérios publicos estat que estes tém
“eficacia e/ou confiabilidade limitadissima, paéordizer nula”:
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Se os TCs e os 6rgaos legislativos ndo sé&o
confiaveis, resta o Ministério Publico, incumbido,
segundo o Art. 127 da Constituicdo Federal, da
“defesa da ordem juridica, do regime democratico
e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis”. A nossa experiéncia no Rio de
Janeiro ndo tem sido animadora, pois desde 1997
encaminhamos mais de 20 denlncias contra o
governo estadual e 15 prefeituras e até hoje a
Unica resposta que temos é a de que 0 processo
encontra-se em exame ou aguardando resposta do
governo denunciado. Poderiamos pensar que
tamanha morosidade se explicaria por excesso de
trabalho do Ministério. Entretanto, como ele
demonstra bastante agilidade em outros casos,
sobretudo quando os seus interesses corporativos
ou dos governantes estdo em jogo, podemos supor
gue o excesso de trabalho é uma hipotese
remotissima. (DAVIES, 2007, p. 5)

Como observamos, foram criados em Santa Catanmm$uque
vincularam receitas tributarias reservadas cowcstibdlmente a
educacao e também a saude. S&o os fundos FUNDOSGCHS do
sistema SEITEC - FUNCULTURAL, FUNTURISMO e
FUNDESPORTE. No entanto, estes artificios afetarmpenas os
recursos destinados a educacéo e a saude. Norpritesp, a propria lei
estadual que instituiu 0 FUNDOSOCIAL, lei n° 13.388ANTA
CATARINA, 2005h), artigo 16, resguardou os inteessnanceiros dos
Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Ritb — MP, do
Tribunal de Contas do Estado — TCE/SC e da Fundagéersidade do
Estado de Santa Catarina — UDESC, das perdas deipzapdo
orcamentaria causada pela execucdo do fundo erfiquble que tange
ao sistema SEITEC uma deciséo judicial (SANTA CATHR, 2005i)
resguardou os interesses do MP, do TCE/SC, do Tdé&sOniversidade
do Estado de Santa Catarina — UDESC e dos murscipio

Entretanto, a salde e a educacdo, ndo tendo osngEnesses
tutelados por ninguém, subsistiram tendo a suaaélp diminuida. E
neste quadro maior do Estado e de formacdo dosesode Estado que
podemos encontrar respostas para o0 reiterado eradole
descumprimento das regras do FUNDEF. N&o houveresde e
relevancia.
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E depois do FUNDEF?

Ao longo da existéncia do FUNDEF os estudos deéeféa da
area, tratados no balanco da producdo académidicavam a
proposicdo de um fundo educacional que se fundavergm uma
concepcdo minima e fragmentéaria da educacéo. Daées (1999) que
o0 FUNDEF prejudicava os outros niveis e modalidadessducacao,
enfraquecendo-os e desarticulando-os.

Diversas Propostas de Emenda Constitucional (PEC),
propositivas de alteracdes no financiamento daagdia; tramitaram no
Congresso Nacional (CALLEGARI, 2004). A primeira®pBropondo a
criacdo do um fundo para a educacdo béasica foi & RE2
(CALLEGARI, 2004).

Monlevade (2000) assinala que o Partido dos Trabaltes,
desde 1994, por ocasido da candidatura de Luidoliada da Silva,
concebia o financiamento da educacdo publica bgsicameio de
fundos articulados nas esferas dos Municipios,Edtados e da Uniéo,
constituidos pela totalidade dos impostos vincidadomanutencéo e
desenvolvimento do ensino, que ampliassem a ofgetaeducacéo
escolar e garantissem um Piso Salarial Nacional gaProfissionais da
Educacdo. No entanto, venceu, por meio do FUNDEg&a da
racionalizagéo de recursos e a diminuicdo da fmatiéo do Estado no
provimento das politicas sociais.

Quando expirava o prazo de vigéncia do FUNDEF pobzada
pelo Congresso Nacional — mediante a aglutinac&eddas propostas
em tramite no Congresso Nacional a proposta otigdta MEC
(BRASIL, 2005) — e promulgada a Emenda Constituadion® 53
(BRASIL, 2006a) que vincula recursos “a manutenc@o
desenvolvimento da educacéo basica e a remunecagétigna dos
trabalhadores da educacédo”. O novo Fundo, regybettn lei 11.494
(BRASIL, 2007), destina-se ao atendimento nao s6 Hiwino
Fundamental (6-7 a 14 anos), como também da Edudafgantil (0 a 5-
6 anos), do Ensino Médio (15 a 17 anos) e da Edocde Jovens e
Adultos.

No que se refere ao calculo das matriculas paepasse dos
recursos a Estados e Municipios, a legislacédo genota do FUNDEB
explicita que somente serdo levados em conta rtabdisdo dos
recursos os estudantes matriculados na educacsenpia. Além disso,
0s repasses serdo feitos de acordo com as compsténastitucionais
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de cada ente federado. Ou seja, os Municipios ee@ebos recursos
referentes ao nimero de estudantes na Educacatillgfano Ensino
Fundamental e os Estados as matriculas contalsizads Ensinos
Fundamental e Médio.

O FUNDEB tem vigéncia proviséria de 14 anos e dierasse
periodo os Estados e Municipios e o Distrito Fddiraerdo investir os
recursos na manutencdo e desenvolvimento da edutssica e na
remuneracdo de seus profissionais.

A Unido continuara a investir 18% das suas recedsisltantes
de impostos para a manutencéo e desenvolvimenémslno, em linha
com o disposto no artigo 212 da Constituicdo FédBRASIL, 1988),

e os estados e municipios, 25% das receitas netmdtde impostos e
transferéncias constitucionais. No que tange asanmgass introduzidas
na EC 53 (BRASIL, 2006a), destaque-se que os Muinikk os Estados
dever&o aportar gradualmente no Fundo 20%, e n&ol%5% como era
no FUNDEF, de determinados impostos e transferéncia
governamentais destinadas a educacéo béasica wo@ed vigéncia do
FUNDEB.

De acordo com a EC 53 (Brasil, 2006a) o Fundo sandposto
pelos seguintes impostos:

1 Fundo de Participacdo dos Estados (FPE);

2 Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM);

3 Imposto sobre Produtos Industrializados, propoalias Exportacdes
(IPIEEXP);

4 Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Sesvigo
ICMS);

5 Desoneracao de Exportacdes (LC n° 87/96);

6 Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis (ITCM )

7 Imposto Territorial Rural (ITR);

8 Imposto sobre propriedade de Veiculos AutomotfrRagA); e

9 Complementacao da Unido, caso necessario.

Os recursos do Salario-Educacgédo, outra importamée fde
financiamento da educacdo, também passardo a Sterades a toda a
educacao bésica, sendo sua distribuicdo feitagsaaalos e municipios
de acordo com o quantitativo de alunos da Educagfaatil, Ensino
Fundamental, Ensino Médio e Educacao de Jovensubo&dSOUSA,
2006).
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N&o é nossa intencéo problematizar, também, estofumas
gueremos chamar a atencdo para o fato que maivesnséo trazidos
recursos aquém dos efetivamente necessarios gahacacao, uma vez
gue o0 aumento da participacdo financeira correspoadampliacdo do
atendimento e que, ainda mais uma vez, a quest&osio-qualidade
ficou alheia a concepgéo do fundo. Assim assinaldds3:

A principal fragilidade do Fundef, é que traz
poucos recursos novos para o sistema educacional
como um todo, uma vez que apenas redistribui
20% de grande parte dos recursos ja
constitucionalmente vinculados a educacao, entre
0 governo estadual e as prefeituras, com base no
namero de matriculas nos ambitos de atuacao
constitucional prioritaria desses governos na
educacao basica, o que significa que, quando néo
houver complementacao federal, uns governos
ganhardo mais, outros perderdo nha mesma
propor¢éo, complementagdo esta que sera o Unico
recurso novo para o sistema educacional em geral
[...] (DAVIES, 2008, p. 37-38).

Davies, a época da tramitacdo das PEC que resnltamm
Emenda Constitucional n° 53 (BRASIL, 2006a), fezauamdlise da
execucdo do FUNDEF ao longo de seus dez anos éecidge das
possibilidades do FUNDEB, cuja existéncia se arauaci

A fragilidade é maior quando se considera que 0s
orgdos responsaveis pela fiscalizacdo

(basicamente os Tribunais de Contas) ndo séo
plenamente confiaveis. [..]. Por fim, um dos

principais nés é a imensa desigualdade tributaria
entre as diferentes esferas de governo (federal,
estadual e municipal), entre estados e entre
municipios de um mesmo estado, desigualdade
essa que impde um limite objetivo a constituigao

de um sistema nacional de educacdo com um
padrdo de qualidade razoavel. E verdade que essa
desigualdade parece ter sido atenuada pelo
FUNDEF, porém apenas dentro de cada Estado, e
n&o no pais como um todo, pois a distribuicdo dos
recursos do FUNDEF e do FUNDEB s6 se da

dentro de cada Unidade da Federacdo e a
complementacdo para o FUNDEF nédo foi
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suficiente para garantir este padrdo de qualidade.
Mesmo esta atenuacdo das desigualdades precisa
ser vista com muita cautela, uma vez que as
receitas adicionais (os ganhos) trazidas até hoje

pelo FUNDEF e no futuro pelo FUNDEB poderao

ser desviadas para fins outros que ndo a
manutencdo e desenvolvimento da educacdo e

valorizacdo dos profissionais da educacéao.
(DAVIES, 20064, p. 19)

E no TCE/SC, o que mudou? Examinamos os trés (dtimo
exercicios dos pareceres das contas dos govern&stddo de Santa
Catarina (SANTA CATARINA, 2007g; 2008b; 2009b). Desreve
leitura podemos apontar:

e subsistiram as discussfes quanto ao pagamentoatieos com 0s
recursos vinculados a fundo, agora FUNDEB, tendo etalizado um
“acordo” para a exclusdo gradativa destes inatidos encargos
financeiros do fundo (SANTA CATARINA, 2007);

e ainda sdo admitidos e se d& cumprimento, sem ,0bEeregras
infraconstitucionais que atacam a propria compositds receitas do
FUNDEB, por meio de artificios legais — leis progadas —, SEITEC e
FUNDOSOCIAL, os quais, retém, em sua respectiva po@igdo

financeira, parcelas de impostos que integravatdSFEB;

e ndo foram revogados os prejulgados que admiteragamento de
abonos e gratificacdes volateis que elidem a idéiavalorizagdo dos
profissionais do magistério;

e foram aprovadas as contas que registraram o r@procuento dos
percentuais minimos a serem aplicado no FUNDEB;

e ndo foram auditadas as receitas que compdem o.fund

O que nos resta dizer neste epilogo? Davies tinhdor A
educacao publica € um bem juridico e social qudsaiiguarda tutela.
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