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Resumo

Este artigo discute o controle da aplicagéo das verbas da educacéo,
tomando como referéncia os manuais da STN (Secretaria do
Tesouro Nacional) de 2001 a 2008 para a contabilizagdo da receita
e despesa em educacdo e também os procedimentos adotados por
alguns Tribunais de Contas (TCs) de Estados e Municipios em
suas resoluges e relatérios de contas estaduais e municipais.
Inicialmente, faco breves consideragfes sobre o controle estatal ou
social, e, em seguida, aponto omissBes, inconsisténcias e
equivocos dos manuais da STN e, por fim, dos procedimentos e
resolugbes dos TCs, que resultam em diminuigdo dos recursos
legalmente devidos em educacéo.

Palavras-chave: financiamento da educacdo; controle social;
Tribunais de Contas e educacéo

Abstract

This article examines the control of the use of education funds
focussing the manuals issued by the Brazilian Federal Treasury
(STN) between 2001 and 2008 for reckoning revenue and
expenditure on education and also the procedures adopted by
some State and Municipal Audit Offices in their resolutions and
reports of State and municipal (local government) accounts.
Initially, 1 make some short considerations on State or social
control and, afterwards, | indicate omissions, inconsistencies and
mistakes in the manuals and procedures and resolutions of Audit
Offices, which result in a loss of funds legally due to education.

Keywords: education funding; social control; Audit Offices and
education.

Introducéo

Este texto pretende discutir o controle da aplicacdo das verbas da
educacdo, tomando como referéncia os manuais da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) de 2001 a 2008 para a contabilizacdo da receita e
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despesa em educacdo e também os procedimentos adotados por alguns
Tribunais de Contas (TCs) de Estados e Municipios em suas resolucdes e
relatorios de contas estaduais e municipais. Inicialmente, faco breves
consideracOes sobre o controle estatal ou social, e, em seguida, aponto
alguns aspectos dos manuais da STN e, por fim, dos procedimentos dos
TCs.

A andlise do controle estatal ou social sobre as verbas da
educacdo ou de qualquer outra &rea requer uma discussao preliminar
sobre a natureza do Estado, que, ao contrario do que muitos pensam e
também da auto-imagem que o Estado veicula, ndo é neutro, nem esta a
servico da sociedade, do bem comum, da coletividade. Numa sociedade
desigual, e ndo apenas na capitalista, o Estado tende a refletir, em maior
ou menor grau, os interesses das classes dominantes e também da
burocracia estatal, que, da mesma forma que as diversas fragdes das
classes dominantes, procura se beneficiar da riqueza social da qual se
apropria o Estado através de todo tipo de taxacdo. E verdade que o Estado
ndo é so isso, pois reflete também, se bem que em grau menor (quase
sempre bem menor) e variavel em fungdo da correlacdo de forgas sociais,
0s interesses das classes trabalhadoras ou subalternas ou grupos ou
categorias oprimidos. Em sintese, embora as institui¢cGes estatais reflitam
principalmente os interesses das classes dominantes e da burocracia
estatal - sobretudo do segmento da burocracia mais necessario para a
manutencdo e aprofundamento da sociedade desigual (o Judiciario, o
Legislativo, a Policia, as Forcas Armadas) - também atendem aos
interesses das classes e grupos explorados e oprimidos, em funcéo da
capacidade destes Gltimos em obrigar o Estado a transferir a eles parte da
riqueza social através de servicos publicos.

Com relacdo ao controle "social”, € comum o equivoco de
idealiza-lo atribuindo-lhe supostas virtudes de uma abstrata sociedade
civil ou imaginando-o dissociado do controle estatal, como se o Estado
ndo representasse também o social. Ora, conforme visto acima, o Estado
representa, de maneira direta ou indireta, a "sociedade", e por isso 0
controle estatal também é um tipo de controle social, sendo um equivoco
presumir uma dicotomia entre ambos. Todo controle estatal é também
controle social, mesmo que ndo atenda aos interesses do conjunto (uma
abstracdo) da populagdo ou principalmente aos interesses das classes ou
grupos explorados e oprimidos.

Por outro lado, € frequente restringir o significado de "controle
social™ ao realizado por uma abstrata sociedade civil ou mesmo de setores
progressistas dela sobre as a¢Oes estatais, na suposi¢ao ou expectativa de
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gue os problemas de tais acBGes estatais (0 privatismo, por exemplo)
seriam sanados ou pelo menos significativamente atenuados por tal
"controle social". Ora, isto € um equivoco muito simplério, pelo simples
fato de os problemas de uma sociedade desigual se refletirem ndo s6 no
Estado, mas também na chamada sociedade civil. Por isso, este "controle
social", para ter eficicia, ndo pode ser reduzido a mera presenca de
"representantes™ da sociedade civil em conselhos para controlar as acGes
estatais e precisaria ser mais qualificado, pois ele, por si so, ndo garante
muita coisa, muito menos a democratizagdo do Estado ou a sua
desprivatizagdo, pelo menos de maneira significativa. A qualificacio
exige ndo sé a participacdo individual ou de grupos "progressistas” em
instancias estatais (os conselhos do Fundef ou Fundeb, por exemplo), mas
também e sobretudo a construcdo de um projeto de uma nova sociedade e
Estado que aponte para a superacdo das desigualdades sociais e do poder.

A necessidade de um novo tipo de controle social, associado a
construgdo de um novo projeto de sociedade e Estado, é evidenciado pela
pouca confiabilidade do controle estatal (STN e Tribunais de Contas, por
exemplo) sobre a aplicacdo das verbas da educacdo, conforme veremos
adiante. Vale lembrar que esta pouca confiabilidade ndo resulta
necessariamente ou apenas de incompeténcia técnica de tais 6rgaos (ainda
que estes problemas também existam), podendo e devendo ser
interpretada como mais um dos mecanismos pelos quais as varias
instancias estatais subtraem recursos legalmente vinculados a éarea
"social" (neste caso, a educacional), para favorecer setores do capital,
politicos, ou os préprios setores da burocracia estatal mais poderosos e
funcionais a ordem burguesa (o Judiciario, os 6rgaos de repressao ou de
manutencdo da "ordem", etc.). Ndo é casual que o congelamento ou
reducdo dos gastos "sociais" proposto ou implementado pelo
neoliberalismo ndo tenha atingido tais setores ou, se 0s atingiu, néo foi de
modo tdo grave quanto nos setores “sociais”.

Os procedimentos dos manuais da STN para a contabilizacéo de
receita e despesa em educacgao

Analisou-se 0s manuais 1 (de 2001) a 8 (de 2008) para a
elaboracdo dos RREOs (Relatérios Resumidos de Execucdo
Orcamentdria) de todos 0s governos e gque supostamente deveriam servir
também de orientagdo para os TCs estaduais e municipais e constatou-se
que eles, embora contivessem elementos valiosos, apresentavam
omissdes, inconsisténcias e equivocos, que obviamente resultaram em
prejuizos para o financiamento da educacao.
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Inicialmente, cabe ressaltar que a qualidade dos manuais variou
bastante, desde o primeiro, em 2001, até o de 2008, com um crescente
grau de detalhamento e precisdo. O primeiro e 0 segundo, por exemplo,
s6 continham uma tabela para as trés esferas de Governo (federal,
estadual e municipal). Foi s6 a partir do terceiro (de 2003) que se passou
a reservar uma tabela para cada esfera. Uma indicacdo do crescente grau
de detalhamento € a diferenca entre a tabela de receita e despesa de MDE
(manutencéo e desenvolvimento do ensino) do manual 1 (BRASIL, STN,
2001) e a do manual 8 (BRASIL, STN, 2008). Enquanto a do manual 1
ndo chegava a 27 itens, a do manual 8 alcangava, no caso do Estado, 56
itens e varios subitens.

Entre os varios pontos positivos dos manuais um € a identificacdo
das receitas especificas totalmente vinculadas a educacdo (convénios,
salério-educacdo, operacdes de crédito, ganho e complementacdo com
Fundef (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério) ou Fundeb (Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo
dos Profissionais da Educagdo), e rendimentos financeiros com estas
receitas) e das despesas por elas financiadas. Isso evita a confuséo entre
as despesas financiaveis com base no percentual minimo de impostos e as
despesas pagas por recursos especificos, adicionais ao percentual
minimo.

Infelizmente, esta separagdo ndo foi idéntica nos manuais.
Enquanto o manual numero um sé discriminava a receita com o Fundef
(que incluia o ganho, caso existente) e a receita e despesa do salario-
educacdo, o manual dois (BRASIL, STN, 2002) passou a incluir também
operacgdes de crédito e outras receitas. Os manuais trés em diante, por sua
vez, ampliaram a discriminacéo das receitas, incluindo a complementacéo
do Fundef (ndo prevista nos manuais um e dois) e convénios de educacao.
Contraditoriamente, nem o0 3 nem 0 4 incluiram tais operacdes de crédito
no caso de receitas de Unido, que s6 passaram a constar do manual 5
(BRASIL, STN, 2005).

Outro ponto positivo é eles se basearem nas despesas pagas ou
nas liquidadas porém ndo pagas, € ndo nos empenhos do exercicio
(cancelaveis em exercicios posteriores), 0 que evita a distorcdo provocada
apenas pelo critério de empenhos para contabilizacdo dos dispéndios
vinculados do exercicio (o percentual minimo dos impostos mais as
receitas adicionais ao minimo). Para isso, 0s manuais prevéem considerar
apenas as despesas liquidadas, além das pagas e, no caso das
empenhadas, s6 se elas tiverem sido inscritas em restos a pagar. Caso
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contrério, tais despesas empenhadas deveriam ser canceladas do montante
contabilizado no minimo.

Entretanto, 0s manuais apresentam  varias  omissoes,
inconsisténcias e equivocos, das quais apresento uma selecédo a seguir.

Um exemplo de omissdo consta das tabelas dos manuais nimeros
um e dois, que ndo mencionam as multas e juros de mora de impostos
atrasados, a divida ativa dos impostos (DAI) e as multas e juros de mora
da DAI, embora as instrucdes de preenchimento dos manuais mandassem
inclui-las.

Outra omissdo (no manual um) foram as operacdes de crédito e
outras receitas integralmente vinculadas a educagdo (fora do percentual
minimo dos impostos), porém elas foram incluidas em todos os manuais
posteriores, na parte referente a Estados, DF e Municipios, com excecao
da Unido, cujas operacdes de crédito s6 foram contabilizadas a partir do
manual 5 (BRASIL, STN, 2005).

A complementacdo federal para o Fundef, por sua vez, ndo foi
contabilizada nas edigBes 1 e 2, sendo registrada somente a partir da
edicdo 3 (BRASIL, STN, 2003a). J& o rendimento financeiro com o
Fundef nunca foi computado por nenhuma edi¢do (1 a 6), embora
previsto na Lei 9.424 (BRASIL, 1996a). Esta omissdo sO veio a ser
corrigida na edigdo 7 (BRASIL, STN, 2007), que determinou o registro
do rendimento com o Fundeb.

Tampouco foi registrado, em nenhum dos sétimos primeiros
manuais, o rendimento financeiro com as receitas integralmente
vinculadas a educagdo. O manual 8 (BRASIL, STN, 2008) corrigiu esta
omissdo, no caso da receita de Estados, DF e Municipios, ao incluir o
rendimento com o0s recursos do FNDE (Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo) e de convénios, porém ndo com
operagdes de crédito e outras receitas.

Outra omissdo, pelo menos nos manuais 1 a 6, foi ndo esclarecer
se 0s inativos poderiam ser pagos com os recursos da educagédo, embora
contraditoriamente 0 manual 1 (BRASIL, STN, 2001) ja excluisse o0s
inativos do percentual minimo vinculado a saude. Por que ndo fez o
mesmo com 0s inativos da educacdo? A primeira vez que a STN excluiu
os inativos da educagdo foi com o manual 7 (BRASIL, STN, 2007),
argumentando que 0s recursos da educacao ndo podem ser destinados aos
inativos porque estes recebem proventos ou pensdes (art. 37, Xl da
Constituicdo Federal), ndo remuneracéo, reservada apenas aos que estdo
na ativa.

Além de omissdes, 0s manuais apresentaram inconsisténcias ou
pelo menos pouca clareza na definicdo da receita liquida de impostos,
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pelo menos em ambito federal, para o calculo dos 18% vinculados a
MDE. Enquanto o manual 1 (BRASIL, STN, 2001, p. 104) informou que
0 percentual minimo tem como base os impostos e transferéncias (art.
212 da CF), a p. 107 do mesmo manual (tabela 11) registrou que a
referéncia sdo os impostos e transferéncias constitucionais e legais . E
verdade que esta inconsisténcia tem origem na prépria legislacdo, pois o
art. 212 da CF s6 menciona transferéncias, ndo fazendo distingdo entre as
constitucionais, as legais e as voluntarias. A LDB (BRASIL, 1996b), por
sua vez, acrescentou ‘“constitucionais” a “transferéncias”, o que é
problematico, pois uma lei ndo pode alterar uma Constituicdo. Se o
acréscimo de ‘"constitucionais" nos manuais esclareceu que as
transferéncias seriam as de impostos, o de "legais" complicou a situagéo
porque nem todas as transferéncias legais da Unido para Estados, Distrito
Federal e municipios devem ser deduzidas para o cémputo da receita
liquida de impostos da Unido para o calculo dos 18%.

Essa pouca clareza teria, segundo o Tribunal de Contas da Unido
(BRASIL, TCU, 2002, 2005), levado a STN a um célculo equivocado,
pelo menos nas contas de 2001 e 2004, ao deduzir uma série de
transferéncias legais (royalties do petréleo, salario-educacdo, CIDE) que,
ndo sendo constitucionais, ndo poderiam ser deduzidas para o coémputo da
receita liquida de impostos. Em outras palavras, para o as Unicas
transferéncias federais que poderiam ser deduzidas seriam o FPE (Fundo
de Participacdo dos Estados), o FPM (Fundo de Participacdo dos
Municipios), o IPl-exportacdo, a compensagdo financeira da Lei
Complementar 87/96, o ITR (Imposto Territorial Rural), e o IOF-ouro, ao
passo que para a STN as transferéncias incluiram também os royalties do
petroleo, o salério-educacdo, a CIDE. O efeito deste procedimento
equivocado da STN foi que nas contas de 2001 (BRASIL, TCU, 2002) a
receita liquida foi considerada R$ 27,6 bilhdes, e ndo 0o montante certo:
R$ 36,1 bilhdes. A consequéncia foi que os 18% foram calculados sobre
os R$ 27,6 bilhdes pela STN, quando o certo seria R$ 36,1 bilhGes,
segundo o TCU.

Um equivoco de todos os manuais foi presumir que MDE seja
sindnimo da funcdo orcamentaria Educacdo, um equivoco cometido por
virtualmente todos os TCs. Ora, MDE é definida pelos artigos 70 e 71 da
LDB (praticamente ndo citados nos manuais 1 a 6), enquanto a despesa
na funcdo Educacdo é definida pela Lei 4.320 (BRASIL, 1964), a lei do
orcamento publico. Para demarcar bem esta distin¢éo, podemos dizer que
toda despesa em MDE é classificada na funcdo Educacdo, porém nem
toda despesa na funcdo Educacédo se enquadra em MDE. A merenda é um
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bom exemplo. E classificada na funcio Educacéo, porém ndo é definida
como MDE, segundo o art. 71 da LDB.

As instrucdes sobre o salério-educacdo (SE) contém
varios equivocos em todos os manuais. Um foi informar que, na tabela da
receita da Unido, deve-se registrar o valor distribuido pelo FNDE, quando
0 certo seria a cota federal (até o final de 2003) e a cota federal mais o0s
10% retidos pelo FNDE (desde 2004), uma vez que o valor distribuido
pelo FNDE eram as cotas estaduais (até o final de 2003) e as cotas
estaduais e municipais (desde 2004). Em outras palavras, o valor certo era
a receita liquida do governo federal com o SE, ou seja, a receita que
ficava com o governo ap6s as transferéncias das cotas estaduais e
municipais.

Outros equivocos se repetem em vérias edi¢cdes. Um foi estipular,
desde a edicdo 3 (BRASIL, STN, 2003), até a 6 (BRASIL, STN, 2006),
que os Estados deveriam repassar aos Municipios no minimo 50% da cota
estadual, quando a Lei Federal 9.766 (BRASIL, 1998) determinou que
este seria apenas um dos critérios e com base no nimero de matriculas no
ensino fundamental e que isso dependeria de regulamentacdo por lei
estadual (0 que ndo aconteceu em muitos Estados), ou seja, 0s governos
estaduais ndo eram obrigados a repassar no minimo 50% do salario-
educacdo para as prefeituras.

Este equivoco foi mais grave nas edicbes 4 a 6 porque
desconheceu 0 novo critério de reparticdo da cota estadual em vigor
desde 2004, com a Lei Federal 10.832 (BRASIL, 2003), segundo a qual
ela seria distribuida automaticamente pelo FNDE, sem necessidade de
regulamentacdo por lei estadual, entre o governo estadual e as prefeituras
com base no nimero de matriculas no ensino fundamental. Ao contrério
do afirmado nas edi¢des 4 a 6, desde 2004 ndo havia mais cota estadual,
mas sim cota estadual e cotas municipais, totalizando 60%, e ndo mais
dois tercos (66%), conforme existia antes de 2004.

Estes erros sO vieram a ser retificados pela sétima edicdo
(BRASIL, STN, 2007), que, no entanto, se equivocou ao mencionar (p.
210) que a distribuicdo do saléario-educacdo seria baseada no Decreto
3.142 (BRASIL, 1999), ja revogado pelo Decreto 6.003 (BRASIL,
2006a). Outro equivoco foi cometido logo em seguida, na p. 211, quando
se informou que a distribuicdo das cotas estaduais e municipais tem como
base o art. 2° da Lei 9.766 (BRASIL, 1998), quando o certo era a Lei
10.832 (BRASIL, 2003), complementada pelo novo paragrafo 6° do art.
212 da CF, conforme acrescentado pela Emenda Constitucional 53
(BRASIL, 2006b).
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A inconsisténcia foi um problema na defini¢do dos beneficidveis
com o percentual minimo de 60% do Fundef. As vezes sdo professores,
as vezes profissionais do magistério. Por exemplo, 0 manual 1 (BRASIL,
STN, 2001, p. 105) mencionou professores, porém a p. 106 e a p. 107
(tabela 11) referiram-se a profissionais do magistério. A mesma
contradicdo € repetida no manual 2, que mencionou ‘professores’ na p.
100 e ‘profissionais do magistério’ nas pp. 101, 104 (tabela 11) e 110. J&
0s manuais 3 a 6 soO se referiram a profissionais do magistério, alegando
se basear no § 5° do art. 60 do ADCT, o que é um equivoco, pois tal
paragrafo se referia a professores, ndo a profissionais do magistério,
formulacdo modificada pela Lei 9.424 (BRASIL, 1996a).

Um equivoco/inconsisténcia dos manuais 1 a 6 foi prever que
“Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo ndo menos de
sessenta por cento dos recursos aplicados na manutengdo e
desenvolvimento do ensino, a manutencdo e ao desenvolvimento do
ensino fundamental, até o ano de 2006, com o objetivo de assegurar a
universalizacdo de seu atendimento e a remuneracdo condigna do
magistério.” (p. 104 do manual 1, grifo meu), alegando se basear no
caput do art. 60 do ADCT. E um equivoco, pois o caput estipula 60% dos
recursos a que se refere o art. 212 da CF, ou seja, 60% dos 25% dos
impostos arrecadados, ndo 60% dos recursos aplicados, que abrangem
ndo so impostos, mas também receitas adicionais ao percentual minimo,
como salario-educacdo, convénios, ganho com o Fundef e outras. Com
base nesta redacdo e interpretacdo equivocada da STN, 0s governos que
aplicassem 30% (ou seja, mais de 25%) em MDE teriam de destinar pelo
menos 18% (60% de 30%) ao ensino fundamental. Tais equivocos se
repetiram em todos 0s manuais posteriores (2 a 6). Entretanto, nos
demonstrativos (tabelas) e nas instrucfes de preenchimento os manuais 3
a 6 retificaram este equivoco, estipulando que 60% dos 25% dos
impostos devem ser aplicados no ensino fundamental, porém isso néo foi
feito nas tabelas e instrugcfes de preenchimento dos manuais 1 e 2.

Procedimentos adotados por Tribunais de Contas de Estados e
Municipios para a verificacdo da receita e despesa em educacéo

Os resultados a seguir sdo fruto de pesquisas realizados ha mais
de 10 anos, publicados inicialmente em livro (DAVIES, 2001) e
posteriormente atualizados em varios artigos publicados em periddicos
especializados (DAVIES, 2006a, 2006b, 2007a, 2007b, 2007c, 2009,
2010a, 2010b) nos ultimos anos.
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Tais resultados foram e sdo bastante varidveis, pois dependeram
de informagBes ou documentos disponiveis em portais dos TCs ou por
eles fornecidos a mim. Alguns séo ricos em informacGes e documentos
(Minas Gerais, Goias, Santa Catarina, Sdo Paulo, por exemplo)
facilitando o estudo, enquanto outros sdo muito pobres (Acre, Alagoas,
Amap4, Rio Grande do Norte, por exemplo). O estudo foi facilitado ou
dificultado pelo fato de alguns TCs responderem ou ndo aos
guestionamentos e indagacGes. Cabe ressaltar que o0s resultados
apresentados aqui sdo apenas ilustrativos de alguns aspectos de certo
namero de TCs e, portanto, ndo pretendem esgotar o0 assunto.

Um primeiro problema que se constata é que varios TCs ndo
seguem necessariamente as disposi¢des constitucionais ou a LDB, e nem
mesmo as normas contidas nos manuais elaborados pela STN para a
elaboragdo dos RREOs. Por exemplo, a LDB prevé que o percentual
minimo dos impostos vinculados a MDE é o fixado nas ConstituicGes
Estaduais (CEs) e Leis Organicas municipais, se superior aos 25%
fixados na CF. Entretanto, os TCs de Mato Grosso e Piaui se baseiam nos
25%, ndo nos percentuais maiores das CEs (em Mato Grosso é de 35% e
no Piaui é de 30%). J4 0 TC do Estado de Sdo Paulo se baseia nos 30%
da CE, o mesmo fazendo o TC do Estado de Goids, que seguiu os 30%
fixados na CE de 1989, reduzidos para 28% em 2003. No Rio de Janeiro,
0 TCE, curiosamente, dizia se basear até 1997 nos 35% da CE, mesmo
quando o STF j& havia deferido liminar, em 1993, sobre a ADIN (Acéo
Direta de Inconstitucionalidade) do governo Brizola considerando 25% o
percentual valido. Foi s6 a partir de 1997, ap6s dendncias de que o
governo ndo aplicava os 35% dos impostos em educagéo, que 0 governo e
também o TCE passaram a alegar que o percentual valido era os 25%.

Uma diferenca marcante entre os TCs é que, enquanto alguns
(TCM da Bahia, TCs do Espirito Santo, Minas Gerais, Piaui, Sergipe, por
exemplo) editaram grande numero de resolucdes sobre as receitas e
despesas em MDE desde a implantagdo do Fundef, outros ndo editaram
nenhuma (TCE da Bahia, TCE do Cear4, TCE do Para, TCE e TCM do
Rio de Janeiro, por exemplo). Embora as resolucdes sejam um bom
ponto de partida para a analise, ndo sdo garantia de que os conselheiros
dos TCs irdo cumpri-las, o que exige a analise dos relatorios dos TCs
sobre as contas estaduais e municipais, nem sempre disponiveis nos
portais dos TCs. Tais relatérios sdo interessantes porque mostram que as
resolugdes ndo sdo necessariamente cumpridas pelos conselheiros ou
corpo técnico dos TCs e também as divergéncias entre o corpo técnico e
o0s conselheiros e mesmo entre estes Gltimos.
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Um dos principais problemas dos relatérios dos TCs é a
confiabilidade dos dados, que tem a ver com a confiabilidade dos dados
fornecidos pelos governos, em que se baseiam tais relatérios. No caso das
despesas, uma falha é que as rubricas sdo muito genéricas, sem grande
detalhamento. Outra é que 0s governos, com a concordancia dos TCs,
tendem a considerar gastos na fungdo orcamentaria Educacéo, definida na
Lei 4.320 (do orgamento publico), sindnimos de gastos em MDE,
definida nos artigos 70 e 71 da LDB. Dois exemplos (um positivo, outro
negativo) mostram desta pouca confiabilidade. O positivo € o do TC de
Pernambuco que, durante varios anos, apontou a inexisténcia na
Secretaria Estadual de Educacdo de controles internos para identificar
professores que atuavam no ensino fundamental, impedindo, portanto, a
verificacdo da exigéncia de aplicacdo de pelo menos 60% do Fundef em
sua remuneragdo, assim como a ndo-identificagdo dos gastos no ensino
fundamental, imprescindivel para se verificar se 0s 60% dos 25% dos
impostos (ou 15%) foram aplicados no ensino fundamental de 1997 a
2006, conforme determinado pela EC 14 (BRASIL, 1996c) O negativo
sd0 0s supostos gastos no ensino fundamental estadual do Rio de Janeiro
durante a vigéncia do Fundef, que, segundo as prestacdes de contas e
também os relatérios do TC, teriam sido muito superiores aos efetuados
no Ensino Médio, o que parece incoerente, pois 0 nimero de matriculas
estaduais no Ensino Fundamental ndo era muito diferente do de
matriculas estaduais no Ensino Médio. Uma suposicdo verossimil é que o
governo contabilizou despesas do Ensino Médio como se fossem do
ensino fundamental para cumprir a exigéncia da EC 14 (BRASIL, 1996c¢)
supracitada. Um outro exemplo dessa pouca confiabilidade €é a
comparagdo entre os dispéndios do governo estadual do Ceard no ensino
médio em 2000 (R$ 234 milhdes) e 2001 (R$ 33 milhdes), uma reducéo
dificilmente explicavel.

Outra dificuldade para verificar a confiabilidade dos dados é que
0s gastos muitas vezes sdo contabilizados em o6rgdos diferentes,
aparentemente ndo relacionados explicitamente com a educagdo, ou seja,
ndo estdo concentrados num unico 6rgdo, contrariando, pois, a LDB.

Além da pouca confiabilidade, as resoluges e relatérios dos TCs
apresentam uma série de omiss@es, equivocos e inconsisténcias. Durante
muitos anos muitos (todos 0s?) governos, com a concordancia explicita
ou omissdo dos TCs, ndo computaram multas e juros de mora de
impostos do exercicio, a divida ativa de impostos (DAI) e as multas e
juros de mora de tal divida. Outra omissdo muito comum tem sido a
omissdo de receitas adicionais ao minimo, como as transferéncias
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federais do salario-educacdo, para a merenda, transporte e outros
programas federais, que, por serem omitidas, podem ter sido utilizadas
para pagar despesas que sO poderiam ser pagas com 0s 25% dos
impostos. Uma peculiar omissao de receita € o0 caso do imposto de renda
recolhido pelos governos estadual e municipais desde 2004 em Mato
Grosso, quando o TC concordou com a interpretacdo da Secretaria
Estadual de Fazenda de que ele ndo é imposto e, portanto, ndo deve ser
incluido no célculo do percentual minimo. Outra omissao de receita foi a
de transferéncias federais de impostos (sendo o Fundo de Participagdo do
Estado o mais importante), aceita pelo TC do Estado de Goias durante
varios anos na década de 1990.

Além das omissbes, os TCs cometeram muitos equivocos. Na
década de 1990 os TCEs do Estado de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Goias
erraram ao incluir na base de calculo o salario-educacgdo, que, por ser
contribuigdo social, deveria ser acrescida ao montante correspondente ao
percentual minimo e ndo incluido nele. Outra inclusdo equivocada foi a
do ganho (a diferenca positiva entre a contribuicdo e a receita) com o
Fundef na base de célculo pela prefeitura do Rio de Janeiro de 1998 a
2006, com a concordancia do TC do Municipio do Rio de Janeiro pelo
menos durante alguns anos. O TC do Municipio de S&o Paulo, por sua
vez, excluiu, da base de célculo, a compensacdo financeira prevista na
Lei Complementar 87/96 (Lei Kandir) para a desoneracdo do ICMS das
exportacdes no relatorio sobre as contas municipais de 1999, divergindo
da sua auditoria, que a incluia na base de célculo.

Um dos principais equivocos foi muitos TCs terem considerado e
provavelmente ainda considerarem o pagamento dos inativos como MDE
e, portanto, realizavel com as receitas vinculadas a educagio. E o caso
dos TCEs de Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro, Sdo Paulo,
Parana. Os de S&o Paulo e Parana adotaram uma regra de transicdo pela
gual os gastos com inativos seriam excluidos gradativamente ao longo
dos anos, mas ndo sei se ela estad sendo cumprida. O TC de Pernambuco
também adotou esta regra (em 2002), porém parece ndo té-la
implementado efetivamente. Um certo nimero de TCs ndo esclarecem
em suas resolugdes e relatorios se computam tais gastos como MDE.
Outros TCs, ao contrério, excluem os gastos com inativos de MDE, como
0 TCE do Para e o do Maranhdo, embora, no caso do Pard, o governo
estadual ndo seguiu a resolu¢do do TCE do Para pelo menos em alguns
anos. O descumprimento das resolucGes e/ou determinacdes e ressalvas
dos pareceres prévios dos TCs pelos governos, que é comum, suscita a
questdo do poder dos TCs.
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O estranho em tudo isso é que varios TCs e também 0s governos
ndo obedecem a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988, Art. 37, inciso
XI), que considera o pagamento dos inativos como proventos, ndo como
remuneracdo, e que o conceito de MDE é restrito & remuneracdo (para
quem esta na ativa), ndo a proventos.

Além deste equivoco de considerar inativos como MDE, a falta
de detalhamento pode estar ocultando despesas ndo classificaveis de
MDE, como merenda, pois a maioria dos relatérios dos governos e
também dos TCs que consultei ndo excluem gastos com alimentacdo
escolar. Um TC (do Estado do Rio de Janeiro) acolheu a interpretacéo de
um conselheiro e, desconsiderando o art. 71 da LDB, determinou que a
merenda seja classificada de MDE, com o "argumento” de que ela ndo é
relacionada a agOes de assisténcia social e ser fundamental para o
aprendizado (GRACIOSA, 2004), discordando inclusive do corpo técnico
do TC.

Outro equivoco (cometido pelos TCs da Paraiba e Piaui e 0 TCM
da Bahia, por exemplo) foi confundir as despesas de MDE permitidas
pelo Art. 70 da LDB com as que podiam ser financiadas com os recursos
do Fundef. Ora, o Fundef se destinava a financiar o ensino fundamental
publico, enquanto as despesas de MDE permitidas pelo art. 70 da LDB
incluem bolsas em escolas particulares.

Outro equivoco foi varios relatérios se basearem em despesas
empenhadas, ndo, como recomendado nos manuais da STN, nas
liquidadas. A importancia disso é registrada no relatério do TC sobre as
contas estaduais de 2008 do Amazonas, que aponta uma enorme
discrepancia entre o valor empenhado no Fundeb (R$ 588 milhdes) e o
valor liquidado (R$ 472 milhdes). Ou seja, mais de R$ 110 milhdes do
Fundeb ndo foram liquidados em 2008. A questdo é saber se 0 TC
verifica no ano seguinte se os valores empenhados foram realmente
gastos em educacdo, 0 que remete a questdo dos restos a pagar, ou seja,
valores empenhados mas ndo cancelados no exercicio e que em tese
seriam pagos ou cancelados em exercicios seguintes. Muitos TCs ndo
parecem atentos para isso. O TCE do Rio de Janeiro, por exemplo, pelo
menos em 1996, 1997 e 1998, se baseou apenas nos astronémicos valores
empenhados, cancelados pelo Governo estadual em exercicio posterior e,
portanto, ndo foram efetivamente aplicados em educagdo, embora na
prestacdo de contas o0 governo estadual alegasse ter investido os
montantes empenhados. Esta manobra contabil ndo foi denunciada pelo
TCE, mas pelo governo seguinte. Entretanto, alguns TCs verificam se 0s
restos a pagar sdo efetivamente pagos em exercicios seguintes. O TC do
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Municipio de Sdo Paulo mostra a importancia desta verificacdo. Segundo
ele, no final de 2005 haveria ainda R$ 162 milhdes de restos a pagar de
2004 relativos a educacao.

A inconsisténcia tem sido um trago em documentos do mesmo
TC. Por exemplo, segundo os TCs de Amazonas, Maranhdo, Minas
Gerais, Paraiba, os beneficiaveis com os 60% do Fundef podiam ser ora
professores, ora profissionais do magistério, inconsisténcia essa que tem a
ver com a propria legislacdo. Enquanto a Emenda Constitucional nimero
14 estipulava que pelo menos 60% do Fundef se destinariam a
valorizagdo dos professores, a Lei 9.424 definia que este percentual
deveria ser aplicado na remuneracdo dos profissionais do magistério,
categoria mais ampla do que professores.

Consideragdes finais

Conforme dito no inicio, esta pouca confiabilidade dos 6rgaos
responsaveis pelo controle estatal da aplicacdo dos recursos da educagéo
ndo resulta necessariamente da incompeténcia deles, ainda que isso
também possa acontecer. Ela ndo é ingénua, sobretudo porque sdo 6rgaos
gue dispdem de muitos recursos e funcionarios muito bem remunerados
(os TCs, por exemplo), e ela (a suposta incompeténcia) é apenas mais um
mecanismo que setores da burocracia estatal (os mais privilegiados pela
ordem burguesa e mancomunados com 0s seus beneficiarios) utilizam
para desviar recursos publicos para 0s projetos que interessam aos
governantes, as classes dominantes e a si proprios. Nao é a toa que a
média salarial dos funcionarios (que incluem os conselheiros, nomeados a
partir de critérios politicos) dos TCs é muito superior a média salarial de
qualquer outro setor da administracdo publica estadual, funcionarios estes
que muito provavelmente usufruem de planos de salde particulares
(pagos com o dinheiro do contribuinte) e cujos filhos ndo estudam em
escolas publicas.

Diante desta constatacdo, cabe aos educadores e entidades
comprometidas com a desprivatizacdo do Estado (na medida em que isso
é possivel dentro da ordem burguesa, o0 que depende das lutas teéricas e
concretas dos trabalhadores e oprimidos, os principais prejudicados pelo
carater privado do Estado), associados com grupos, movimentos e
partidos com perspectivas semelhantes, num primeiro momento conhecer
a legislagdo, os estudos sobre financiamento da educacdo, e os dados
sobre o orcamento publico da educacdo (neste sentido, o Sistema de
Informacao sobre Orcamento Publico em Educacdo SOPE, disponivel na
pagina do FNDE - pode ser (til), para enfrentar, pelo menos no plano
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legal, as artimanhas dos governos. Infelizmente, este conhecimento néo é
comum ainda entre tais educadores e entidades e, por esta e outras razdes,
0s governos continuam nao aplicando a verba devida em educagdo, com a
cumplicidade dos TCs. Este conhecimento e estas lutas podem levar a
conquistas, que serdo necessariamente parciais porque as leis e 0s 6rgéos
responsaveis pela sua elaboracdo, aplicacdo ou fiscalizacdo do seu
cumprimento tém o vicio da origem burguesa, mesmo que alguns dos
membros destes Orgdos sejam “progressistas” e digam pretender
democratizar o Estado. De qualquer modo, as lutas por tais reformas
podem e devem ser empreendidas mas é preciso ter clareza de que a
democratizacdo ou desprivatizacdo plena do Estado jamais ocorrera
dentro da ordem burguesa, cuja superacdao exigird um projeto de uma
nova sociedade e Estado, baseado ndo na liberdade ou igualdade formal,
mas na igualdade social e liberdade plena.
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