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RESUMO

O traballio visa aquilatar o inpacto da municipalizacio do ensino de
19 grau do ponto de vista financeiro, assim como apontar aliernativas
para uma gestdao democrdtica dos sistemas de ensino que busque coadu-
nar eliciéncia com equidade na aplicagao dos recursos. Para tanto, ¢ feita
primeiramente uma andlise do sistema tributdrio brasileiro, avaliando-se
seu comportamento {rente a distribuicdo do bolo fiscal entre os trés niveis
de governo, as desigualdades regionals € a carga fiscal sobre o contribuinte.
Em seguida, é feita uma analise das principals fonles pitblicas de finan-
ciamento da educagao no Drasil e, linalimente, verifica-se a viabilidade
financeira da municipalizacao do ensino bésico e sao apresentadas algu-
mas alternativas no sentido de tornar mais eqilanime o sistema de ensino
brasileiro.
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INTRODUCAO

O presente trabalho nasceu a partir da seguinte questao: A lei 5.692
que fixa as Direlrizes e Bases para o ensino de 12 e 29 graus determina a
progressiva passagem dos encargos de manutengao do ensino de 192 grau
para os Municipios. Ora, tera o Municipio, o nivel de governo mais carente
de recursos e de poder politico, condi¢oes de arcar com o nivel de ensino
que abrange a majoria do alunado e o Gnico que, por lei, deve ser universal
e gratuitamente oferecido pelos poderes piiblicos? Ou seja, qual sera o
impacto financeire da municipalizagdo do ensino de 19 grau?

Nosso objetivo fot enlao responder da maneira mais completa possivel
esta queslao, assim como, de posse das informacgdes levantadas ao longo
do projeto fornecer subsidios para a constru¢ao de um modelo de geren-
ciamento dos recursos para a educagao que satisfaga os pressupostios da
racionalidade administrativa ¢ da eqiiidade com a garantia de um padrao
minimo de qualidade.

Tendo como horizonte esta tarela, nosso primeiro passo (Cap. 1) foi
no seniido de fazermos uma avaliacao de como se estruturou o sistema
tributdrio brasileiro e apontarmos os reflexos advindos das modificagtes
introduzidas pelo novo texto constitucional na organizacao das financas
publicas. Assim foi analisado o comportamento do nosso sistema tri-
butério do ponto de vista da distribui¢ao do bolo fiscal entre os trés niveis
de governo; de suas respostas as desigualdades regionais e de sua postura
no que toca a eqiidade fiscal. Desta forma, o 19 capitulo nos da um perfil
das disponibilidade financeiras da Uniao, dos Estados e Municipios e da
distribuicao da carga fiscal entre regices e entre contribuintes.

No 29 capitulo é feita uma andlise global das diversas fontes piblicas
que financiam a educagao no Brasil. Sao estudados os recursos vincula-
dos (Saldrio-Educagio, FINSOCIAL, FAS, etc) e os recursos ordindrios
(oriundos da receita de impostos) com especial destaque para o Saldrio-
Educacao dada a sua importancia no financiamenio do ensino basico. Na
illima parte do capitulo é feita especial digressao sobre o financiamento



do ensino de 19 grau com a especificagio de suas principais {ontes e do
montante de recursos, por ele, mobilizados.

No 32 capitulo, de posse do total de recursos demandados pelo ensino
de 12 grau e com base nas disponibilidades financeiras dos municipios e
demais niveis de governo, as implicacoes financeiras da municipalizagao
do ensino basico aparecem com o impacto de centenas de bombas “1”
expliciladas na linguagem clara dos ntimeros. Além do impacto financeiro
é analisado também o comportamento da rede municipal de ensino frente
aos pardamelros de qualidade do ensino, padrao salarial, tamanho da rede
{isica e do alunado.

Passado o susto inicial, tenta-se entao desenvolver os pontos centrais
que um modelo de geranciamento de recursos para a educagao deve con-
templar.  Assim, é feito um estudo do grau de eficiéneia com que sao
aplicados os recursos, apontando-se as principais falhas do modelo atual,
apresenta-se a utilizagdo de [érmulas e padroes de custo-aluno como uma
maneira interessante de se conter os desperdicios e finalmente sugere-se
um modelo inlegrado de financiamento e administragao onde o controle
burocratico, que viceja atualmente, dé lugar ao controle popular(via con-
sclhos).

Do ponto de vista metodoldgico, quase todo o trabalho foi feito com
hase em informagoes estatisticas de drgaos oficiais. Ein sua maior parte
nos apoiamos em fontes primarias e nao descartamos alguns dados oficio-
sos quando indispensdveis ao esclarecimento do objeto em estudo. Desta
forma, o projeto ¢ uma sequéncia de tabelas interligadas entre s através de
um texto analitico que busca fazer o elo entre as informagdes apresentadas
e o objetivo do trabalho.

Durante a realizacao deste trabalho a moeda corrente brasileira sofreu
trés mudangas (cruzeiro, cruzado, cruzado novo) e a constituigao foi subs-
tituida. Assim pedimos descuipas por algumas truncagens que o texto
possa apresentar.

De antemio reconhecemos que em alguns trechos o trabalho carece de
maior profundidade e vigor analitico mas entendemos que este é o prego
a pagar por se lentar apresentar um panorama global do financiamento
da educaciao no Brasil inserido na problemética das finangas publicas e da
racionalidade administrativa. Fsperamos que parte deste nosso ambicioso
intento tenha sido atingida.



Capitulo 1

As Receitas P1tiblicas no Sistema
Tributario Brasileiro:

1.1 - Introducao

Pode, emy principio, parccer extemporanea esta discussao sobre a es-
trutura das receitas piblicas no Brasil em um estudo sobre educagao.
Fntretanto, sem um claro conhecimento de como se distribuemn os recur-
s0s piiblicos entre os trés niveis de governo ¢ iluséria qualquer analise que
busque prever os desdobramentos financeiros da descentralizaciao do en-
sino, como é o nosso caso. Adeimnais, comno veremos, o sistema de ensino
brasileiro se encontra em estado pré-falimentar, o mesmo ocorrendo com
as financas dos Estados e Municipios e, desta forma, a passagem para um
sistema de ensino eficiente e democritico pressupoe umina mudanga radi-
cal nas formas ora adotadas de linanciamento da educagao pablica, o que
passa por uma reestruluragao do sistema de captagao de recursos e re-
particio de encargos entre os irés niveis de governo que compoem o setor
ptblico brasileiro. E, para tal, o primeiro passo é procurarmos entender
como se estruturou este sistema onde os Estados e Municipios eniram
como menores abandonados pela Uniao, uma mae rica e caprichosa, que
dilapida seus recursos sem qualquer critério e onde os pobres pagam efe-
tivamente os inpostos e os ricos, que usufruem de seus beneficios, ainda
reclamam.

ko que passamos a fazer,

'Este capitulo fol escrito com base na Constituigio Federal de 1967 e sua emendas,
em vigor até fins de 1988, Ao seu final serd feita uma andhise do impacto das mudangas
introduzidas pelo novo texto constitucional.



1.2 - A Distribuicao dos Recursos Pudblicos
Entre as Trés Esferas de Governo

Fruto de uma colonizagao onde o seu papel foi sempre o de simples
fornecedor de géneros tropicais para o comércio Europeu (1), o Brasil j&
nasceu estruturado sob umn sisterna onde as provincias, hoje Estados, nada
mais eram que centros de controle burocritico atrelados ao governo cen-
tral e as vilas, hoje cidades, nao passavam de aldeias fantasmas que 56 se
povoavam por ocasiao das festividades religiosas, nio possuindo gualquer
vida economica auténoma onde o comércio era mero arremedo ja que a
estrutura de grandes propriedades era auto-suficiente em termos de con-
sumo e seus produtos se destinavam exclusivamente ao mercado externo.
Os grandes senhores rurais se orgulhavam de sé importar o sal.

IFinda a colénia, os regimes que a seguiram pouco alteraram a ori-
entacio econdmica basica que sempre teve como centro de gravidade o
mercado externo. Qra, politica econémica centralizada tem sempre como
corolario um sistema fiscal também centralizado. Desta forma, pode-
mos dizer em relacio a politica tributdria que o pouco de autonomia
que escapou aos olhos dvidos da coroa, ou pdde vicejar nos interregnos
democréticos da Repiblica, a Reforma Tributaria de 65 (E.C. n? 18 de
1/12/65) capitaneada pelos militares que se assenhorearam do poder em
1964, nao perdoou, centralizando a maloria dos recursos nas maos da
Unido, castrando qualquer autonomia estadual ou municipal e construindo
um sistema onde a Unido tudo pode, os Estados e Municipios tudo pedem
e todos os trés niveis de governo nada fazem pois as atribuicoes sao difu-
sas e as responsabilidades nio definidas, restando ao contribuinte pagar a
conta e, caso relute, se queixar ao bispo, embora os templos religiosos nao
paguem impostos.

Passemos entao a analisar a situagao em que se encontra a distribuigao
das receilas tributdrias que se compocin de impostos, taxas e contribuigoes
de melhoria (2).



Quadro 1-1

Reparticiao Percentual da Receita Tributiria entre
os 3 Niveis de Governo

Ano | Unido | Estados | Municipios
57 48,5 43,0 8,5
66 | 51,3 A1 A 73
0 | 544 11,9 3.7
76 | 62,3 33,1 1.6
77 60,8 34,0 5,2
78 08,2 36,1 5,7
79 58,3 35,9 5,8
80 | 58,7 36,2 5,1
81 | 582 36,7 5,1
82 57,2 36,6 5,2
83 | 57,8 37,0 5,2
84 | 56,9 38 6 4,5

TFonte: IFinancas do Brasil

Os dados do quadro 1-1 indicam uma inegdvel concentragao das re-
ceitas ptiblicas nas maos da Uniao, que inclusive antecede a Reforma de
65 e que na vigéncia desta se acentuou de tal forma que a Unido fica
com aproximadamente 58% do total da receita, os Estados com 37% e os
Municipios comn miseros 5%. Estes dados se referem aos recursos sobre
as quais os niveis de governo tém ampla e total autonomia de aplicagao
que sao os recursos tributdrios préprios. Contudo, existe no Brasil um
complexo sistema de transferéncia de tributos dos niveis superiores para
os niveis inferiores de governo, que posteriormente analisaremos, pelo qual
se busca atenuar estas disigualdades com a ressalva de que parte destes
recursos sao vinculados, nao tendo os governos beneliciarios plena auto-
nomia de sua aplicacao.

O Quadro 1-2 ilustra como fica o espectro de distribuigao, quando se
leva em conia estas transteréncias.



Quadro 1-2

Reparti¢io Percentual dos Recursos Tributarios

Efetivamente Disponiveis por cada Nivel de Governo

Ano | Unido | Estados | Municipios
67 42,9 46,1 11,0
66 40,6 46,3 13,1
70 1457 [396 14,7
76 51,4 34,3 14,3
77 50,2 34,8 15,0
78 47,3 36,7, 16,0
709|475 | 36,2 16,3
80 |49,3 35,5 15,2
81 | 492 {349 15,9
82 44,6 40,3 15,1
23 45,1 39,6 15,3

Fonte: - Revista de Iinangas Piiblicas - Out/Nov/Dez/84
82 ¢ 83: Financas do Brasil

Os dados do quadro 1-2 indicam que quando se leva em consideragao as
transferéncias nao ocorre uma mudanga drastica no perfil de distribuigao
ficando, em média, a Unido com 45% do total, os Estados com 40% e os
Municipios com 15% o que, se representa uma melhoria em relagao a si-
tuagio em que estes tiltimos se encontravam, nao elimina a discriminagao
a que estio submetidos. Os dados indicam também que, em relagao ao
{empo, a despeito das constantes marchas e contra-marchas da legislagao
tributdria, a situacdo relativa dos Municipios tem se mantido estavel, en-
quanto os Estados revelam uma melhoria de posi¢ao em detrimento da
Uniao, nada muito significativo, contudo.

Estes dados iniciais ja nos permitem antever dentro da perspectiva
deste trabalho o impacto da passagem do ensino de 19 grau; mais de 24,5
mithdes de alunos em 1983 (3), para os Municipios. Para se ter uma idéia
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do que isto representa: o total gasto com o ensino de 19 grau em 1983 re-
presentou 70% dos recursos efetivamente disponiveis dos Municipios (4).
Desta feita, se realmente pretende-se implementar uma efetiva descentra-
lizagao do ensino, a constatagao inicial que se apresenta é que deve-se
modificar a atual sistematica de distribuicao dos recursos tributarios.

Assim é que, no capitulo 3, apontaremos as vias que, esperamos, pos-
sam viabilizar, do ponto de vista financeiro, um sistema de ensino des-
centralizado. Para tanto, devemos primeiramente entender como o atual
sistema atingiu este nivel de concentracio para que possaan ser visualiza-
das as alternativas de sua superacao. £o que passanos a {azer no proximo
ilem a partir da analise da estrutura das receitas da Uniao.



1.2.1 - As Receitas da Uniao

Quadro 1-3

Principais Itens da Receita Orgamentdria da Unido

Receita Total Receita Tributdria Conirib.
Anos NCz$ x 10° +
Valores Correntes | Rec. Trib. | Lmpostos | IR. | IP1 | Rec. Total
Rec. Total | Rec. Total | R.T. | R.T.
(%) (%) (%) | (%) (%)
76 172.372 90,3 84,0 24,0 | 294 —
77 252.605 88,9 81,4 28.1 | 21,5 —
iR 357.705 86,6 79,0 258 | 27.1 —
79 544.244 89,0 81,5 315 | 25,3 —
80 1.280.018 78,3 71,4 25,0 1 21,3 o
81 2.351.966 82,0 76,1 286 | 22,3
82 4.774.815 81,7 76,1 30,5 | 22,3 e
83 11.779.848 75,1 72,0 313 | 195 21,1
84 36.414.0563 75,0 72,6 43,0 1 13,3 21,8
85 134.851.122 80,3 78,3 43,1 1 17,8 16,2

Fonte: Financas do Drasil
Tribunal de Contas da Uniao

Os dados indicados no Quadro 1 - 3 apontam para uma ampla pre-
dominancia nas receitas da Uniao dos recursos oriundos da arrecadagdo tri-
butdria, o que é natural, apresentando contudo, esta Gltima, uma tendéncia
constante de queda na participacdo relativa em detrimento das Contri-
buicbes, as quals s6 aparecem discriminadas no orcamento a partir de
1983, sendo que, anleriormente a esta data elas apareciam como “Trans-
feréncias” ou “Qutras Receitas Correntes”. As contribuigoes sao um ente
juridico a que ainda nao se deu uma clara conceituagao e que se compor-
tam ora como impostos, ora como taxas, ora como uma forma mista destas
duas modalidades (5) e sdo principais exemplos no Brasil as contribuigoes




para a Previdéncia Social, o FINSOCIAL e o Salario-Educagao.

Esta perda de posicao relativa da receita tributdria da Uniao frente
4s Contribuicoes tem reflexos significativos nas financas dos Estados e
Municipios pois, como veremos, elas dependemn grandemente das trans-
feréncias de parte dos tributos federais que sdao definidas constitucional-
mente. J4 com relacio as contribuigdes, a Unido tem um grau bem maior
de liberdade de manipulagio de seus recursos e, desta forma, o que se
detecta é uma tentativa da Uniao de se furtar aos seus compromissos re-
distributivos via aumento das fontes de receita sobre as quais nao pesa
vinculagao e transferéncias para Estados e Municipios.

Com relacho A receita tributdria, outro fato que se observa é que ape-
sar do grande nimero de impostos de competéncia da Unido, (atualmente
sio dez), apenas dois deles, o Imposto de Renda e o Imposto sobre Pro-
dutos Industrializados, correspondem a 70% do total de Impostos e se a
estes acrescermos o lmposto sobre Operagées Financeiras ¢ o lmposto de
Exportacio, este indice chega a 90%. O grande peso do LR. e do 1P] nas
finangas da Unido (correspondem, em média, a 50% do total da receita),
aliado ao Talo destes impostos possuirem uma elasticidade em relagao a
renda préxima da unidade, ou scja, seu desempenho estd colado com o
desempenho da economia, além de ampla liberdade que tem a Unido de
alterar suas aliquotas e bases de cdlculo, (6) tudo isto levou ao falo apre-
sentando no quadro 1-4 que mosira uma evolugao da receita iributdria da
Unido superior ao crescimento do PIB, em termos reais.
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Quadro 1-4

Evolucgio da Receita Tributdria da Uniao
Comparada com o Crescimento do PIB

Anos | Unido | PIB
57 449 | 61,2
66 100 100
67 797 | 104,8
68 126,9 | 114,5
69 152,0 11248
70 163,3 | 136,2
71 182,6 {1521
72 2242 11679
73 | 2648 | 1870
74 | 2059 |2050
75 305,2 | 213.,2
76 364,2 1 232,0

Obs.: 1966 == 100
Fonte: RFP Out/Dez - 78 pg. 48

Por ele nés vemos que de 1966 (ano de implantacio da Reforma) até
1976, enquanto o P1B cresceu 132%, a receita tributaria da Uniao au-
mentoun 264,2%, numa clara demonstragio de que a Unido soube utilizar
em beneficio préprio todos os poderes que a reforma tributdria de 65 lhe
oulorgou, nao se importando se para isso precisasse aplicar aliquotas ele-
vadissimas em produtos como o fumo e bebidas que, embora considerados
supérfluos, sao consumidos pela ampla maioria da populagao, ou tivesse
que corrigir as tabelas de IR abaixo do indice de inflacao, taxando um
acréscimo de renda que o assalariado efetivamente nao teve.

Desta forma, a Unido, hoje em dia, sc encontra de posse de uma série
de mecanismos que lhe garantem uma arrecadacdo pouco vulnerdvel em
relacio & inflacdo e pronta a responder posilivamente a qualquer cresci-
mento da Economia.

5 com relacao aos Estados, a histéria é a mesma?’ B o item que veremos
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agora.

1.2.2 - As Receitas dos Estados

Quadro -5
Principais Itens da Receita Orgamentdria dos
Estados
Impostos
Anos | Receita lotal | lmpostos ICM Transferéncias | Operagoes

NCz$ x10°
Valores Cor-

Rec. Total

Rec. Total

Rec. Total

de Crédito

Rec. Total

renles

(%) (%) (%) (%)
76 129.660 62,4 60,7 16,6 14,6
77 185.961 66,2 65,4 19,6 6,6
78 291.329 64.5 62,9 17,6 11,1
79 456.630 64,0 62,4 18,4 11,6
80 918.870 66,1 64,6 16,1 10,9
81 1.877.722 62,8 62,4 16,2 12,6
82 4.008.100 62,8 61,1 17,3 12,2
83 8.373.422 66,6 65,1 18,1 10,0
84 28.564.550 63,9 62,6 16,6 13,2

Fonte: Finangas do Brasil.

1.2.2.1 - As Receitas Tributarias

Dos dados apresentados no quadro 1-5 o que primeiro se depreende
é que a arrecadagio de impostos dos Estados depende exclusivamente do
imposto de Circulagio de Mercadorias (ICM), ja que o outro imposto
de competéncia estadual o imposto sobre Transmissio de Bens Iméveis
(ITBI), tem sua arrecadagao inferior a 2% do total de impostos estaduais,

A partir do exercicio de 1987, passou para competéncia estadual o
Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), que veio
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substituir a Taxa Rodoviaria Unica (TRU) que era federal. A se considerar
contudo os valores arrecadados pela TRU até entdo (em 1983 sua receita
foi inferior & 4,3% da receita tributdria dos Estados), sua inclusao nao
representara alteragio significativa nas finangas estaduais.

Outro fato que deve ser lembrado é que 20% da receita de ICM e 50%
da receita do FTBI sao transferidos aos Municipios (Pela Constituigao em
vigor alé 1988).

Fista dependéncia da receita livre dos Estados frente ao 1CM é bas-
tante preocupante na medida que este tributo tem baixa capacidade de
resisténcia A inflacio e de resposta ao crescimento econdmico (7), devido
a0 uso de sua isencio como instrumento de politica econdmica pelo préprio
cstado e principalmente pela Unido (8), que isenta de ICM os produtos -
industrializados destinados a exportagio {(CF art. 23 §79 e mantidos pela
CF em vigor), enquanto os Estados utilizam a isengio deste imposto como
forma de atrair investimentos, o que se revelou uma tatica suicida na me-
dida que todos os Estados passaram a utilizd- la, s6 trazendo beneficios
aos investidores (9).

Devido a estes fatos é que, como mostra o quadro 1-6, no periodo de
66 a 76 (vigéncia da reforma), enquanto o PIB teve wina variagae positiva
de 132%, os Estados tiveram um aumnento da receita tributdria de 104%
bem diferente do que ocorreu com a Unido, que como vimos, cresceu duas
vezes ¢ meia acima deste valor. Isto com o agravanie de que, por estes
dados, de 57 a 66, o crescimento da receita tributdria dos Estados havia
sido superior ao PIB e equivalente ao da Uniao. Resumindo, a reforma
de 65 desestabilizou completamente a estrutura de arrecadagio tributdria
dos Estados.



Quadro 1-6

indice de Evolug¢ao da Receita Tributdria dos
IEstados e do IPIB

Anos | Estados | PIB
57 50,6 61,2
66 100 100
67 4.5 1018
68 117,7 {1145
69 1289 1124,8
70 133,2 1136,2
71 137,7 1 152,1
72 | 1546 | 1679
73 | 180,09 | 187.0
74 194,5 2050
75 203,1 213,2
76 2049 2320

Foute: RFP Oul/Dez - 78; pig. 48

Dentro ainda da questao da receita tributdria e sua dependéncia frente
ao ICM, um outro fato que chama a atencao é que 70% da arrecadagio
brasileira do ICM, advém do setor industrial (10), o que torna este tributo
rentavel apenas para os Estados mais industrializadoes, deixando & mar-
gem a maioria dos Estados brasileiros. Assim é que, em 1983, 78,7% do
total arrecadado deste imposto o foi na Regiio Sul e Sudeste (59,5% do
total da populagdo) enquanto o Nordeste {29,3% da populagio) ficou com
apenas 13,3%, sendo que o Estado de Sao Paulo, com 12,1% da populacao
brasileira, fica com 40% do total da receita de impostos estaduais (11).

1.2.2.2 - As Transferéncias Federais

Dos dados do quadro - 1.5, podemos ver que outro item que tem
influéncia significativa nas receitas estaduais é o relativo as transferéncias
que correspondem, em média, a 18% da receita total.
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O primeiro componente das transleréncias é o Fundo de Participagao
dos Estados e DF que é constituido atualmente (1988) por 14% da ar-
recadagao liquida do Imposto de Renda e do 1Pl e cujo valor, em 1985,
correspondia a 70,4% do total das transferéncias de tributos recebidos
pelos Estados. Seu critério de distribuicdo leva em conta basicamente a
populacao do istado e o inverso da renda per capita de seus habitantes
(Cédigo Tributdrio Nacional arts. 88, 89 ¢ 90), procurando compensar as
desigualdades regionais. Assim é que, em 1984, 49,3% do FPL ficou com
o Nordeste, cabendo ao Sul e Sudeste apenas 21%.

No mesmo sentido de corrigir as desigualdades, foi criado o Fundo
[ispecial {FE), que é composto por 2% da arrecadagao liquida dos dois
impostos ja citados e cujo montante, em 1985, era de 8,8% do total da
transferéncia de tributos. Atualmente (1988), seus recursos sao destina-
dos exclusivamente aos Estados do Nordeste, Norte, Espirito Santo, Goias,
Mato Grosso, Santa Catarina e Mato Grosso do Sul. Todavia, esta utli-
lizacao dos fundos como instrumento de compensagao de desigualdades se
frusta na medida que o FPE + FE nao atingem a 10% do total da receita
dos Estados e nao influenciam muito no resultado geral. Assim é que, emn
1983, o Nordeste (com 29,3% da populagao) fica com 17,7% do total das
receitas estaduais, enquanto o Sul e Sudeste (com 59,5% da populagao)
ficaram com 69,6% (13).

Ainda com relagao as fontes para os fundos de participagao, é interes-
sante deslacar a observagao de Afonso {14) que, mostra que ao se con-
siderar como base para o célculo dos F.P. a receita liquida do Imposto
de Renda, ha uma grande perda de receita para estes fundos devido aos
descontos para o P1S, PIN, PROTERRA e aos incentivos fiscais. Ele cita,
como exemplo, que, em 1982, com relagao ao lmposto de Renda das Pes-
soas Juridicas (que representa 40% da receita total deste lmposto) dos
12,5% que deveriam it ao FPE, somente 5,5% efetivamente o foram.

Dentro da parte da receita estadual advinda das transferéncias de tri-
butos temos que os Estados, o DF ¢ os Territorios recebem 40% do Imposto
Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis liquidos e gasosos (IULC), 50%
do Imposto sobre Transportes (ITR}, 50% do Imposto sobre a Energia
Eléirica (JUEE) e 70% do Imposto Unico sobre Minerais (IUM) (15). Em
1985, os valores relativos a estas {ransferéncias representavam respecti-
vamenie 3%, 1%, 9,5% e 5% do total de transferéncias recebidas pelos
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Estados e DF, ou seja, sendo muita transferéncia para pouco recurso, ¢
provavel que o custo administrativo do manejo destes recursos seja supe-
rior ao seu valor. (Estes impostos pelo novo texto constitucional passaram
para a 6rbita Estadual e Municipal, como veremos ao final do Capitulo).

Até o momento estudamos, apenas aquelas transferéncias que incidem
sobre tributlos federais e cujas aliquotas sio definidas constitucionalmente.
Contudo, elas nao sao as Unicas existentes. o que se depreende da andlise
do Quadro 1.7 onde sao confrontados os valores das transferéncias de tri-
butos federais aos Estados e Municipios com o total de transferéncias da
Uniao a estes mesmos niveis de governo.

Quadro 1-7
Participagio Percentual das Transferéncias nao
Constitucionais no Total Transferido pela Unido aos
Estados, Territérios e DF, e aos Municipios.

Ano | Total de Transferén- | Trans{. de Tribu- Quiras
cias da Uniao p/E. e tos Federais Transleréncias
M. (NCz.) +
valores
correntes Tot. de Transf. | Tot. de Transf.
(%) (%)
76 29.321 93,1 6,9
77 43.957 89,4 10,6
78 67.606 85,4 14,6
79 102.323 87,3 12,7
80 216.429 74,3 25,7
®1 431.66H 68,9 31,1
82 920.052 68,3 31,7
83 2.064.176 63,8 31,2

Fonte: Anudrio do IBGE (Coluna 1} e dados enviados ao autor pela
SEF - MF



Da analise dos dados do Quadro 1.7 o que se nota é uma crescente par-
ticipagdo das transferéncias que Rezende denomina “nao-regulares™ (16)
e que sao efetuadas através de convénios, repasses de fundos e progra-
mas especiais enire outras formas e que, em 1983, ji atingem um tergo
do total. O problema comn este tipo de transferéncia é que, na medida
que elas nao sao reguladas por qualquer dispositivo legal mas efetuadas
através de convénios bilaterais, podem incorrer vérias injungoes politicas
e nem sempre o interesse pablico e o espirito redistributivo sao os fatores
determinantes na sua aplicagio. Ademais, como elas ocorrem geralmente
entre érgaos federais e seus congéneres estaduais e muitas vezes exigem
contrapartida de recursos locais, acabam por se tornar numa grave inter-
feréncia da Unido no plancjamento dos Estados ¢ Municipios, ja que os
planos de aplicacio dos recursos ja vém totalmente delinidos de Brasilia.

Passaremos agora a analisar o ltimo itemn de peso nas financas esta-
duais, que ¢ representado pelas Operagoes de Crédito.

1.2.2.3 - As Operagoes de Crédito

Como vimos, devido a estrutura de impostos estaduais montada pela
Reforma de 65, a receita tributéria dos Estados cresceu a indices inferiores
ao PIB. De outro lado, a receita de transferéncias, aléin de ser insuficiente,
teve um indice de crescimento similar ao da receita tributaria (é o que se
deduz dos dados do quadro 1.5), o que significa que também foi inferior
ao do PIB. Em contrapartida, é cada vez maior a demanda por servigos
publicos que hoje nio se restringem as tradicionais fungodes no campo so-
cial, mas incluem também uma maior intervengao no campo econdmico
(17). Ora, na medida em que os Estados, ao contrario da Uniao, nao
podem emitir dinheiro, ou criar e majorar tributos, sé havia uma saida
para este déficit crescente de recursos; o endividamento. ¥ este foi o ca-
minho adotado pelos Estados na espera de melhores dias. Assim é que,
se até 1965 a divida publica estadual era praticamente desprezivel, em
fins da década de 70, seu valor passa a ser superior a 70% da receila
{ributdria estadual. Em termos absolulos, somente a divida externa dos
Estados, em abril de 1981, atingia a cifra de US$ 23 bilhoes, distribuidos
em US$ 4 bilhdes para a Administragao Direta e US$ 19 bilhoes para a
Administracao Indireta, o que correspondia, na época, a ler¢a parte da
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divida externa do pafs (19). E somente com relagio aos juros e amor-
tizagoes desta divida no referido ano, os mesmos representavam 10% da
receita or¢amentaria para o periodo, segundo as mesmas fontes. Por este
tiltimo dado ja se percebe que ocorreu uma subeslimacao das operagdes
de crédito no Quadro 1.5 jd que, por ele, em 1981, o total das operagoes
de crédito (interno e externo) equivalia a 12,6% da receita orcamentdria.
Esta subestimagao se deve ao fato das finangas da Administracio Indireta
geralmente serem omitidas nos or¢amentos. £ quando se vé, pelos dados
anteriores, que em 1981 a divida da Administragio Indirela representava
82,6% do total, se aquilata o grau desta subestimacio.

Esta pratica de se usar as avtarquias, fundagoes e oulros 6rgaos da
Administracao Indireta como instrumentos de caplagao de recursos para
st e inclusive para o préprio Estado (que na maioria das vezes j4 estd com
sua quola de endividamento financeira atingida) tem levado a um com-
prometimento da capacidade financeira dos mesmos, na medida que vao
vencendo os juros e amortizagoes da divida, o que tem limitado os novos in-
vestimentos e comprometido os servigos prestados (isto é particularmente
sensivel nos setores de Energia Elétrica e Telecomunicagoes).

Para tentar regular este processo de endividamento, o Senado expediu
a Resolugao de n® 62 de 28/10/75 que estabelece que a divida total num
dado ano deve ser ndo superior a 70% de sua receita liquida {Receita total
- Operagoes de Crédito) do ano anterior {levando-se em conta a inflacio
do periodo) e que as despesas com juros e amortizacées da divida ndo
podem atingir mais de 15% das rendas totais. Contudo, como esclarece
Gongalves (20), ao iniciar-se a vigéncia desles limites constatou-se que a
maioria dos Estados jd havia atingido as quotas de endividamento a que
tinha direito. Isto gerou um completo estrangulamento nos seus progra-
mas de investimento, em especial naqueles destinados a fins sociais. Para
contornar este problema, o Senado expediu outra resolugio, a de n° 93 de
11/10/76 que praticamente anulou os efeitos da resolugdo anterior. Por
ela, ficam excluidas dos limites legais - dai o nome, crédito exira-limite
- os recursos oblidos junto ao BNH, FNDU, FAS e PIS-PASEP. A prin-
cipal conseqiiéncia desta nova resolugao foi uma imediata enxurrada de
pedidos de crédito a esses 6rgaos, de forma que ja em 1977 os créditos
extra-limite representavam 26,9% do total, chegando em 1981 a 35% do
total (2). Assim, longe de se alcancar o pretendido controle e limitacio do
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endividamento dos Estados, o que se obteve foi um novo direcionamento
destes recursos crediticios e até aqui, o efeito foi danoso, pois muitas obras
de cunho social que, até entao, eram financiadas a fundo perdido com re-
cursos da receila prépria dos Estados passaram a sé-lo exclusivamente
através de empréstimos sujeitos a juros e corregao monetéria, liberando
a administragio para a utilizacio da receita propria naquilo que ela mais
gosta de fazer, a saber, contratagao de pessoal.

Outro recurso que estd sendo cada vez mais utilizado pelos Estados
como forma de escapar da bancarrola iminente é o chamado “crédito
for¢ado”, que consiste no nao pagamento de um compromisso na data
combinada, transferindo seu desembolso para o exercicio seguinte {22).

Para se ter uma idéia do acirramento do processo de endividamento
dos Fstados, dados apresentados por Afonso (23) referentes & evolucao
das receitas estaduais indicam que, de 1965 a 1983, enquanto as receitas
tributérias cresceram 3 vezes, as operagoes de crédito cresceram 11,6 vezes
(atingindo um pico de 17 vezes em 1975).

Desta forma, a estrulura das receitas Estaduais esta caminhando para
um beco sem saida, pois os empréstimos que se tomam hoje para tampar
os buracos de ontem s serviriao para aumentar o déficit de amanha. Leva-
se a situacao de barriga, sem que se tome qualquer medida que garanta
a efetiva capitalizacdo dos Estados numa situagao onde a maioria deles
caminha celeremente para a insolvencia.

1.2.3 - A Receita dos Municipios
1.2.3.1 - Introducgio

A guisa de introduciao do nosso estudo sobre os Municipios brasileiros,
extraimos alguns trechos da obra de Auguste de Saint-Hilaire, naturalista
{rancés que visitou o Brasil na segunda década do século passado. Eis a
descrigao que ele nos da de um povoado do interior: “Oliveira, ou Nossa
Senhora de Oliveira, onde passei a noite, pertence a Paréquia de Sao José
uma pequena cidade situada a duas léguas de Sdo Joao Del Rei(..) O
povoado é rodeado de morros e esta situado no alto de uma colina de
cume achatado (..). A maioria das casas é de um sé pavimento. (..}. De
um modo geral, sao caiadas, com portas e janelas pintadas de amarelo e
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emolduradas de cor de rosa o que forma um contraste bastante agradével
com as paredes brancas. Uma grande parle das casas mesmo as mais
bonitas, s6 sdo ocupadas no domingo, pois pertencem aos fazendeiros que
passam o tempo todo em suas terras e s6 vao ao povoado nos dias em que
a missa ¢ obrigatéria (24). Em outra parte, citando Eschwege: “Esteve na
moda nos Gltimos anos, elevar & cidade os povoados mais insignificantes.
Mas raramente era o bem comum que se consultava quando eram feitas
as mudangas (..). A paz do lugar é logo perturbada pela chegada de um
batalhao de funciondrios subalternos que tém o dem inato de provocar
querelas, sem as quais nao sabem viver. (..). A parcialidade dos juizes
tem sempre como resultado que nunca seja o mais fraco e o pobre que
esteja com a razao” (25).

E foram estes os Municipios que nés herdamos e que pouco se altera-
ram nestes 160 anos que nos distam destes relatos; o Municipio brasileiro
como veremos continua carente de autonomia tanto politica quanto finan-
ceira. Vamos entao aos dados sobre a Receita Municipal:
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Principais Itens da Receita Orgamentaria dos

Quadro 1-8

Municipios
Transferéncias
Ano | Receita | Impostos | Total de Transf. Transf. Operagoes
Total Transf. de ICM Trib., Fe- { de crédito
valores | Rec.total derais
Correntes Rec. total | Rec.Total +
' Rec. Total | Rec. Total
NCz (%) (%) (%) (%) (%)
76 45.220 18.6 54,8 8 17— 114
77 69.612 20,2 57,2 34 ] - - 7.4
78 | 11.640 20,3 53 8 32,8 — 11,0
79 172,141 20,8 53,6 3310 1 — 104
B 320,118 20,0 51,6 371 16,4 7,1
81 656.565 19.8 54,0 35,7 17,2 8.2
82 1 1.388.806 19,2 59.1 35,2 17,1 8.2
83 | 2.975,0918 | 18,6 60,0 36,6 19,0 5.6
84 1 9.719.459 17,3 63,8 36,8 22.1 54

Fonte: Finangas do Brasil e Revista de Finangas Publicas

1.2.3.2 - As Receitas Tributarias

Dos dados do Quadro 1.8, o que primeiro se nota é o peso insignificante

da arrecadacao prdpria dos Municipios, que é basicamente representada
b

pelos impostos que nao chegam & quinta parte da receita total. Para se

ter uma idéia de sua insignificancia, temos como exemplo que, em 1983,

o total arrecadado no Brasil de impostos municipais correspondeu a 9,9%
da receita de impostos dos Estados e 6,5% da receita respectiva da Uniao.
Ora, o desequilibrio é grilante.

Para se entender o porqué desta situagao devemos analisar a natureza
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dos impostos que a Reforma de 65 atribui aos Municipios. Pois bem, os
luminares desta Reforma atribuiram & competéncia municipal, o IPTU
(Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana) e o 1SS (Im-
posto Sobre Servigos). Com relagao ao primeiro, é um imposto que sé
adquire uma receita significativa em burgos de alto grau de urbanizagao,
com uma estrutura de ocupacao de solo regularizada e bem desenvolvida.,
Ja o segundo deles depende basicamente do comércio e também sé apre-
senta alta arrecadagao em Municipios onde o setor terciario se encontra
plenamente desenvolvido. Pois bem, ¢ qual é a realidade dos Municipios
Brasileiros?

Nés vivemos num pais, onde, em 1980, segundo o IBGE, 44% do Mu-
nicipios possuia menos de 10.000 habitantes, 80% menos de 25.000 habi-
tantes, 91% menos de 50.000 e 98% menos de 100.000 habitantes o que
significa cidades sem a menor infra-estrulura urbana com sua economia
calcada toda ela no setor primario. Para agravar esta situagao, o pais estd
sofrendo um processo de deslocamento massivo da populacio do campo
para as cidades (segundo o IBGE, em 1940, somente 31,2% da populacio
estava na zona urbana; em 1980 este indice saltou para 67,6%), um pro-
cesso que longe de fortalecer os Municipios depauperou-os ainda mais, na
medida em que boa parte desta populagao continua vinculada economica-
mente ao campo (o fendmeno béia-fria}, sem possuir qualquer capacidade
contributiva mas que esla gerando uma grande demanda por servigos ur-
banos (dgua, transporte, luz, esgotos, etc.}, e ocasionando uma ocupacao
de solo tolalmente descontrolada e irregular praticamente inviabilizando
a administracao municipal.

Para se ter uma idéia da irracionalidade da estrutura de impostos mu-
nicipais montada pela Relorma de 65, basta se ater ao fato de o Municipio
de Sao Paulo, com apenas 7% da populagao brasileira, arrecadar 39% do
total de impostos municipais e se a ele acrescentarmos o Municipio do Rio
de Janeiro (com 5% da populacio brasileira) este valor chega a 54% (26).

Resumindo, montaram uma estrutura tributiria de Nova York para
um Pais cheio de Jataizinho e Santa Cecilia do Pavao. Deu no que deu.
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1.2.3.3 - As Transferéncias

Desta forma, as finangas municipais passam a depender quase exclu-
sivamente das transferéncias, tanto estadualis, quanto federais.

Com relacao as segundas, elas se compoem de uma parte negociada
(em torno de 8% do total de transferéncias) sobre as quais, como vimos
com relacao aos Estados, nao existe qualquer critério de distribuigio, e
de outra parte (em torno 32% do totlal) que é composta de transferéncias
de tributos federais de tal forma que o total de transferéncias federais,
corresponde a aproxitmadamente 40% do totlal de transferéncias recebidas
pelos Municipios {27). As transferéncias de tributos federais sio compos-
tas basicamente pelo Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) que
corresponde, em média, a 90% das mesmas. O FPM é composto de parte
da arrecadagao liquida do Imposto de Renda e do 1P, valendo aqui aquela
observacao ja feita com relagao aos Estados sobre a perda de receita que
representa o uso da arrecadagao liquida como base de calculo. O indice
percentual do IP1 ¢ IR que é destinado ao FPM tem crescido continua-
mente nos ullimos anos e foi, no exercicio de 86, de 17% (E.C n? 27 de
20/11/85}, o que representou um aumento de 54,5% sobre o indice do
exercicio antertor e deve ter representado um aumento de aproximada-
mente 9,4% ua receita municipal.

O FPM é distribuido da seguinte forma: — 10% do total é destinado
as capitais, proporcionalmente as suas populagoes e ao inverso da renda
per capita do Estado. — Os restantes 90% sao destinados aos Municipios
do interior, na razao direta de suas populagoes.

As demais transferéncias federais de tributos para os Municipios e que
somam apenas 10% do total sdo compostas por participacoes no [UEE
(60%), no IUM (90%) (juntamente com o Estado), no IULC (20%) e, a
partir de 1986, no ISTR (20%) (Na Constitui¢io em vigor estes Impostos
foram incorporados ao ICMS). O baixo peso destas transferéncias se deve
ao fato de que todos estes impostos cilados nio representam, em média,
quando somados, 8% da receita tributaria da Uniio.

O segundo tipo de transferéncias que os Municipios recebem advém
dos Iistados e sao representadas pela participagao no ICM (20% da receita
deste Imposto até 88 e atualmente 25%) e no imposto sobre Transmissao
de Bens lmoéveis (50% da receita). As transferéncias relativas ao I'TBI sao
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insignificantes pois, como vimos, anteriormente, este imposto representa
menos de 2% da receita estadual de impostos. Desta forma, o item de
peso real nas financas municipais ¢ a quota parte do ICM que representa
em torno de 60% do total de transferéncias recebidas pelos Municipios.
O seu valor é distribuido da seguinte forma: 75%, pelo menos, propor-
cionalmente ao valor do imposto arrecadado no Municipio beneficiario e
até 25% de acordo com o que estabelece a legislagao estadual {C.F.de 67,
art. 23; 9). A eritica que se faz a este critério é que na medida em que o
ICM depende basicamente da producao industrial (28), ele acaba benefi-
ciando os Municipios industrializados em detrimento dos demais, que sao
a maioria. I, como aponta Mahar (29), na medida em que o KCM é um
imposto indireto onde quem efletivamente paga ¢ o consumidor final, que
nio necessariamente reside no Municipio onde se da a produgao, acaba
ocorrendo um desequilibrio regional que tem como exemplo mais gritante
as cidades-dormitério que arcam com as demandas da populagao produ-
tiva, mas nao tém qualquer fonte significativa da receita na medida em
que nao sio polos industriais. Neste sentido, acreditamos que seria mais
correto um critério que levasse em conta a populagdo do Municipio que é,
em altima andlise, quem arca com o imposto e que, portanto, deve ser a
beneficidria de sua aplicagao.

Outro ponto que deve ser dito com relagao as finangas municipais é
que na medida em que, na estrutura atual, a arrecadagao propria tem
um peso relativamente pequeno, frente as transferéncias da Uniao e dos
Estados, acaba-se desestimulando esta arrecadagao, pois ela representa um
alto dnus politico (desgaste junto ao cleitorado) para um pequeno retorno
financeiro.

1.2.3.4 - As Operagoes de Crédito

Finalmente, com relagio &s operagoes de crédito, pela andlise dos da-
dos do Quadro 1.8, nola-se uimna tendéncia declinante no seu peso relativo
nas financas municipais. Deve-se, contudo, ter em mente que os valores
representados indicam a média entre os Municipios brasileiros e, na me-
dida em que os pequenos Municipios, que sao a maioria, praticamente nao
realizam operagoes de crédito, estes valores para os grandes centros urba-
nos sio bem maiores {em torno de 20% da receita total) (30). E deve-se
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ainda ressaltar que estes valores sdo baixos, nao por falta de vontade dos
governantes municipais, 1mas por falta de crédito e de estrutura financeira
inima na majoria dos Municipios. No mais, vale para os Municipios tudo
aquilo que foi dito com relagao aos Estados.

1.3 - Comentarios

1.3.1 - Um modelo centralizado e ineficiente

A Reforma Tributéria de 1965, assim como as leis, decretos, normas,
resolugbes e portarias que a seguiram, deixou o pais com o seguinte pano-
rama do ponto de vista das finangas publicas:

De um total de 15 imipostos, a Unifio tem competéncia para instituir
10 {enire os quais se situam os mais renlaveis e seguros contra a inflagao),
os Estados, 3 e os Municipios, 2. Alémn daqueles impostos, a Unido pode
ainda criar iimpostos exiraordindrios e novos impostos que nao tenham
base de calculo, ou fato gerador idénticos aos dos impostos 14 existentes.
Pode também instituir Contribuigdes e Empréstimos Compulsérios. Nao
bastasse isto, pode ainda alterar a base de calculo, assim como a aliquota
de seus impostos mais rentaveis (IP1, LR. el de Exp.), o que lhe da um
instrumento agil de aumento de arrecadagao. E, por fim, culminando o
afa centralizador, pode a Unido, mediante Lei Complementar, conceder
isencdes de impostos estaduais e municipais (CF de 67, art. 19, §2° ), sem
esquecer ainda que, para garantir a politica da exportagao do governo
federal, sio isentos do ICM as operagoes que destinem produtos industri-
alizados e outiros que a lei indicar para o exterior (CF de 67, art.23, §79).
Nio salisfeita em concentrar toda a receita e todo o poder decisério em
suas maos, a Unido ainda faz gentileza com o imposto alheio, concedendo
isenciio de impostos que nao sao de sua competéncia.

Em decorréncia disto, criou-se um sislema de total dependéncia do
[stados e Municipios para com a Unido, de tal forma que, em 1983, as
Transferéncias de Tributos Federais para a Regiao Norte correspondia a
11,7% de sua receita tributaria e para o Nordeste correspondia a 46%
(31), isto sem falar nas transferéncias negociadas, que, como vimos, estao
assumindo uma importancia cada vez maior.
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Contudo, estes mecanismos de transferéncias nao tém sido eficientes
no sentido de estancar a sangria das finangas estaduais e municipais de-
corrente em grande parte da isengao de ICM nas operagoes de exportagao
de produtos industrializados, isengao que atinge o setor mais dindmico
da economnia e representa um duro golpe nas receitas dos Estados e Mu-
nicipios, que dependem quase integralmente da arrecadacao do ICM. Esta
utilizagio da isengao do ICM, tanto pela Unido como pelos Estados, como
instrumnento de politica econdmica e atragao de investimentos, trouxe como
conseqiiéneia o fato de a Receita Tributdria dos Estados crescer a niveis
inferiores ao PIB.

Pressionados por estes fatos e por uma demanda de servigos cada vez
maior, a sajda encontrada por estes niveis de governo foi o endividamento,
tanto interno, como externo. 7, na medida em que o Senado Federal,
alravés de resolugoes contraditérias entre si, buscava controlar este pro-
cesso, passou-se a usar as empresas piiblicas e érgaos da administragao
indireta como fonte de captagao de recursos crediticios, gerando grave
processo de descapitalizagao nas mesmas e comprometendo seus investi-
mentos,

A este quadro se soma um aumento progressivo das translerérencias
negociadas, que sio responsaveis, em alguns Estados, inclusive pela folha
de pagamento (42}, num mecanismo altamente desorganizador, na medida
em que nao existem critérios na distribuigao destes recursos, podendo num
dado exercicio os mesmos serem enviados e, no seguinte, nao.

Chegou-se a uma situagdo onde é pralicamente impossivel a realizagao
de um planejamento a nivel estadual ou municipal, ja que o or¢amento
proposto é constantemente modificado, transformando-se numa verdadeira
colcha de retalhos. Em sintese, é o anti-planejamento.

Por outro lado, o aumento da centralizagao, que foi justificado pelos
autores do atual sistema como o Gnico instrumento capaz de coibir o des-
perdicio e assegurar o controle dos gastos e um uso racional dos recursos,
acabou gerando uma barafunda de novos érgaos federais, em tudo simila-
res aos estaduais ja existenles e que nao desapareceram, e levou a criagao
de uma infinidade de fundos (eram 169 fundos em 1978, 23 deles na fungao
Educagio) (33) que tornam impossivel qualquer controle eficaz dos gastos
publicos. E o que se vé sdao Preleitos e Governadores se dirigindo, toda
semana, a Brasilia, com o intuito de levantar alguns recursos em meio a
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uma barafunda de érgaos e siglas.

Desta forma, o argumento tecnomilitar de que a substituicao do politico
pelo burocrata garantiria mais eficiéncia e moralidade no trato do dinheiro
publico, nao resistiu ao teste da realidade, na qual o burocrata asséptico
se tornou o pior tipo de politico, ou seja, aquele sem a prova das urnas e
onde a interferéncia de agentes externos a racionalidade do processo (Gru-
pos econdinicos e politicos), longe de ser eliminada, foi mascarada, pois
passou a se dar a nivel de gabinetes mais restritos. Kim resumo, o melhor
controle é ainda o da velha ¢ depauperada democracia.

1.3.2 - Um modelo injusto

Assim, temos que o legado do regime militar é uma estrutura onde
os Estados e Municipios estdo numa situagio falimentar, a total mercé
do Presidente de plantiao no Palicio do Planalto, uma estrutura total-
mente embasada em impostos indiretos, que sdo aqueles cujos valores sao
repassados para o prego dos produtos, sendo pagos efetivamente pelo con-
sumidor final, taxando desta forma, igualmente, pessoas de (apfamdade
contributiva distinta, o que acaba penalizando os mais pobres. E este o
panorama mostrado pelo Quadro 1.9

Quadro 1-9

Distribui¢io Percentual Entre Impostos Indiretos e
Diretos no Brasil:

Anos | Imp. Indiretos | Imp. Diretos
78 76,7 23,3
79 73,4 26,6
80 75,7 24,3
81 74,2 25.8
82 73,2 26,8
83 68,2 31,8

Fonte: Financas do Brasil
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OBS: Foram considerados impostos diretos o Imposto de Renda e o total de impostos
municipais {devido i dificuldade de desagregacio entre o 1SS e o IPTU). Os demais
impostos foram considerados Indiretos).

Por ele se vé que, de 1978 a 1983, a média de impostos indiretos no
Brasil foi de 73,6% do total de impostos, devendo-se considerar que houve
ainda uma subestimativa neste calculo, pois boa parte do IR (43,6% em
83) advém da tributagdo das pessoas juridicas, as quais podem, sem ne-
nhuma dificuldade, repassa-lo para o preco final de seus produtos. Quando
se compara estes dados com os disponiveis a nivel internacional, se veri-
fica que, nos paises desenvolvidos (PNB per capita acima de US$ 800}, os
impostos indiretos correspondem apenas a 32% do total de impostos (34).
T isto acrescido do fato de que, nesses paises, o imposto indireto nao é tao
injusto socialmente, na medida em que eles possuem uma distribuicao de
renda mais cqiiitativa. No Brasil, o huposto de Renda é, no fundo, um
imposto sobre o trabalhador assalariado urbano (35); nao se taxa a renda
ou o patriménio, mas o esforgo do trabalho. Enquanto o saldrio ¢ taxado
na fonte, deixa-se ao contribuinte de alta renda uma série de escapes a
tributacio, via incentives fiscais, especulagio com agbes, transagoes imo-
biliarias, fundos de investimentos, além de uma série de isencoes, numa
clara opcio de protecao ao capital (36).

Nio é contudo objetivo deste trabalho propor um novo sistema tri-
butario e também nio temos a ilusao de que num pais onde o nimero de
contribuintes que declaram IR ¢é inferior a 5% da populagao, o problema
da justica fiscal seja resolvido com um mero aumento dos impostos diretos;
530 necessarias mudangas econdmicas de natureza estrutural que invertam
o perfil de distribui¢io de renda atual, onde os 10% mais ricos detém 48%
da renda nacional e os 50% mais pobres ficam com 15% e onde 64% das
terras cultivadas estio na mao de 10% dos proprietérios (37).

Acreditamos porém que esta estrutura, onde em 1983 o L.R. Pessoa
Fisica correspondia a apenas 7,1% da receita total deste imposto e onde
o Ilmposto Territorial Rural {neste Pais de dimensoes conlinentais como
as autoridades gostam de dizer) representou menos de 0,2% do total de
impostos federais, deve ser urgentemente mudada. E, na nossa posigao
de observador atento e com base nas leituras efetuadas para a confecgao
deste capitulo, entendemos que um Sistema Tributério nao deve se pau-
tar por uma estrutura de compeléncias exclusivas de tributagao como a
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atual, onde a Unido tem os seus impostos, os Estados, os seus e os Mu-
nicipios, idem, num processo que, além de provocar constantes atritos
entre os niveis de governo, beneficia aqueles que, por possuirem maior ca-
cife politico, se municiam de tributos mais renldveis e imunes a COTrOSao
inflaciondria como é o caso, hoje, da Uniao. Acreditamos que seja mais
logico um modelo onde os impostos sejam unitdrios, num sistema fede-
ral, e que sua partilha entre os trés niveis de governo obedega critérios
claros e transparentes, definidos constitucionalmente. E, no nosso enten-
der, o critério bésico desta partilha deve ser o n dmero de habitantes, na
medida que ele é um dado objetivo, de dificil manipulacao e atinge o pres-
suposto basico dos impostos que é a prestacio de servicos de natureza
pablica. Mesmo a introducio do critério do inverso da renda per capita
que ¢é adotado pela legislagao que rege os Fundos de Participagao, nos
parece desaconselhdvel, jd que a renda per capita nos dd a renda média
por cabeca e isto, num Pais de desniveis de renda como 0 Nosso, NAo Sig-
nifica nada. Entedemos, por outro lado, que deve ser implementada uma
eletiva taxacio das propriedades rurais (num critério que leve em conta
o percentual da drea cultivada) e uma completa inversao na sistematica
do Imposto de Renda, onde se priorize a taxacio da pessoa [isica no seu
efetivo ganho de renda e patrimonio.

Por fim, entendemos que, se por um lado é fundamental um aumento
das fontes de recursos publicos no Brasil, de outro, cremos que qualquer
medida neste sentido serd indcua se concomitantemente nao se empreender
uma reestruturacio completa da barafunda de érgaos, fundos e marajas
que é, atualinente, o Servigo Publico brasileiro, um verdadeiro monstro,
‘nsacidvel devorador de orgamentos e propostas de moralizagdo. E este €
o ponto {atho das discussoes empreendidas neste capitulo, pois é omitida
a analise da estrutura das despesas publicas. Contudo como esta analise
demandaria praticamente uma outra tese e n0sso objetivo aqui foi apenas
o de fornecer subsidios para que a questdo da descentralizacao do ensino
¢ seu respectivo financiamento ganhe contornos concretos, nos foi impera-
tivo esta omissiao que todavia procuraremos atenuar na nossa analise do
préximo capitulo no que toca ao setor Educagao.

Paramos por aqui este breve relato da estrutura das receitas publicas
no Brasil e sua distribnicao entre os niveis de governo, sé ressaltando
que, s¢ em principio nao podemos eliminar esta estrutura de impostos
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indiretos que é altamente injusta, devemos ao menos ter consciéncia da
responsabilidade que é o manejo de recursos piblicos no Brasil, pois quem
estd financiando os gastos piiblicos e a Educagao, em especial, nao € a
classe média ou alta (que alegam que pagam impostos em demasia) e sim
o sub-empregado, analfabeto que s6 tem dinheiro para o feijao (ICM =
17%), o fubd (ICM =7%), leite (ICM = 17%), o cigarro (IP1 = mais de
500%) e a pinga (IP1 = 260%) que cle bebe para poder seguir vivendo.
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Apéndice

As Modificacdes Introduzidas pelo Novo Texto
Constitucional na Estrutura das Receitas da
Unido, dos Estados e Municipios.

Pode-se dizer, grosso modo, que a linha mestra seguida pelos cons-
tituintes na elaboragdo do novo texto constitucional foi a de, gragas as
influéncias dos governos estaduals e municipais sobre seus representantes
e & fraqueza conjuntural do governo federal, aumentar as fontes e o volume
de recursos dos Estados e Municipios em detrimento da Uniao (38).

Desta forma, em primeiro lugar, foram retirados da competéncia do
governo central cinco iinpostos. Sio eles: o imposto sobre a producao, cir-
culacao, distribuigio ou consumo de Energia Elétrica, o imposto sobre Lu-
brificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos, o inposto sobre Minerais,
o sobre servicos de Comunicagio ¢ o sobre Transportes. Fstes impostos,
apesar do grande nimero, nao representam grande influéncia na estrutura
de receitas da Unido {menos que 10% da receita tributdria) e, em sua boa
parte, ja eram transferidos para os outros niveis de governo, devendo-se a
mudanqa talvez & busca de uma maior racionalidade do sistema.

Por sua vez, a Uniao manteve em suas maos os impostos mais rentaveis,
ou seja, o lmposto Sobre Produtos Industrializados (IP1}, o Imposto sobre
a Renda e os proventos de qualquer natureza, (IR) os impostos sobre
Importagao, Exportagao e Operagoes de Crédito, além do recém criado
hmposto sobre Grandes Fortunas, o qual depende ainda de regulamentacao
em Lei Complementar (CF, art. 153). Outro trunfo importante que a
Uniio manteve em suas maos fol o da competéncia exclusiva para instituir
Contribuicdes Sociais de intervengio no dominio econémico, politico de
interesse das categorias profissionais ou econtmicas; podendo os Estados
apenas instituir aquelas contribuicdes relativas a manutengio do sistema
de assisténcia e previdéncia social de seus servidores (CF, art. 149). Foi
ainda mantido o poder da Unido de instituir Empréstimos Compulsérios.
Por outro lado, ela pode, por meio de Lei complementar, instituir novos
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impostos, desde que ndo cumulativos ou da mesma base de incidéncia de
outro tributo. 20% contudo do valor arrecadado pelo novo tributo serd
destinado aos estados.

Os Fstados e DF, além do Imposto de Circulagao de Mercadorias
(ICM) e do Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) ja
existentes, podem instituir impostos sobre a transmissao “causa mortis”
e doagdes de quaisquer bens ou direitos (antes era sobre a Transmissao
de Bens lmoveis), sobre servigos de transpories, comunicagao e energia
clétrica, além de um adicional de 5% do Imposto de Renda das Pessoas
Fisica e Juridicas pagos a Unido (CF, art. 155). O imposto estadual rela-
tivo & Circulacio de Mercadorias e preslagao de servigos, o “ICMS” como
passou a ser chamado o antigo 1CM, terd suas aliquotas definidas pelo
préprio estado, ao contrrio de antes, cuja delinicio de aliquota maxima
cabia ao Senado Federal. Este dltimo contudo poderd fixar as aliquotas
internas méaximas e minimas se assim o desejar. (CF art 155, §22 , inc
V). Este ltimo mandamento tem como objetivo evitar guerras fiscais en-
tre Estados com o intuito de atrair investimentos, come ja ocorreu no
passado. A fixagdo de aliquotas para as operagoes inlerestaduais e de
exportacio continuam de competéncia do Senado. O ICMS nio incidird
sobre produtos industrializados destinados & exportagao, petréleo e deriva-
dos destinados a outros Estados e sobre o ouro enquanto ativo financeiro,
(CF, art 155, §22 , inc X).

Os municipios poderao instituir aléin do imposto sobre Propriedade
Territorial Urbana (IPTU), o imposto Sobre Servigos {com excegao dos
servicos de transporte e comunicagio) cujos servigos serao definidos em
Lei Complementar; o imposto sobre Transmissao Intervivos, a titulo one-
roso, de bens ou direilos sobre imdveis que antes estava englobado no
Imposto de Transmissio de Bens lméveis (1TBI) de competéncia estadual
e, finalmente, o imposto sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e
gasosos, a excegao do 6leo diesel, cuja aliquota fixada provisoriamente em
3% sera definida em Lei Complementar (CF, art 156}.

No nosso ponto de vista, estas mudancas relatadas até aqui nao cau-
sarao grande impacto nas finangas de cada nivel de governo, uma vez que
a maioria destes impostos ja era pré-existente e através de mecanismos de
transferéncias j& se dirigiam aos atuais beneficidrios. Quanto aos novos
impostos criados, o seu impacto deve ser relativo. O adicional sobre o
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imposto de renda, por exemplo, representaria em 1984 apenas 1,5% da
receita de ICM dos Estados.

Quanto ao ICMS, ele apenas acresceu ao ICM que j4 existia os antigos
impostos unicos (Energia elétrica, Minerais, Transportes), que jd perten-
ciam, em sua maioria, aos Estados. (40). A grande esperanga dos Estados
deve estar na liberdade de fixagao das aliquotas internas do ICMS. Esta
liberdade contudo deve ser limitada pela agdo dos grupos de interesse
(industriais, comerciantes) nas Assembléias Legislativas Iistaduals, assim
como pela concorréncia inter-Estados (41). No que toca aos Municipios,
nao é de se esperar grandes impactos na sua receila com o advento do
imposto sobre as vendas a varejo de combustiveis. Iim 1983, por exem-
plo, a receita do lnposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis (cuja
aliquota era de 11,5% contra 3% do novo imposto) correspondia 3,6%
do total das receitas municipais. Assim é de se esperar um aumento de
receitas da ordem de 1%.

Desta forma, pode-se dizer que as principais alteragoes na estrutura
tributdria dos trés niveis de governo nio virao dos impostos novos ou ex-
{intos, mas antes das modificagbes introduzidas nos mecanismos de {rans-
feréncias de receitas (Segao VI da CF) (42). E o que veremos a seguir.

A primeira delas foi o aumento das parcelas do Imposto de Renda e
do 1P1 destinadas aos Fundos de Participagio, que passaram de 33% para
47% das respectivas receitas liquidas, distribuidos da seguinte forma:

— 22.5% para o Fundo de Participagao dos Municipios (FPM);

21,5% para o Fundo de Participagio dos Estados e DF (FPE)

~ 3% para aplicagao em programas de financiamento do setor
produtivo das Regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste {FP).

(CF, art 159, 1)
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Este aumento de participagao obedecerd ao seguinte cronograma:

Ano | FPM | FPE | FP
1988 | 20,0% | 18,0% | 3%
1989 | 20,5% | 19,0% | 3%
1990 | 21,0% | 19,0% | 3%
1991 | 21,5% { 20,0% | 3%
1992 | 22,0% | 20,5% | 3%

1993 | 22,5% | 21,6% | 3%

CF. Digposicoes Transilorias, art 39
bl 1]

Fm segundo lugar, para compensar os Estados da isengao de ICM dos
produtos industrializados destinados & exportagao, a Uniao destinar-thes-
4 10% da receita do IP1 na proporgac de suas respectivas exportagoes
de produtos industrializados (Fundo de Ressarcimento das Exportagoes)
respeitando, contudo, o principio de que a nenhuma unidade federada sera
destinado mais de 20% do montante destas transferéncias {CF, art 159,
11). Do que receberem destas transferéncias, os Estados destinario 25%
aos municipios, no mesmo critério das transferéncias do ICMS.

A Unido entregara ainda 50% do valor arrecadado do Imposto Terri-
torial Rural (ITR) ao Municipio de localizacad do imével (anteriormente
era de 100% esta transferéncia que, de qualquer forma, é insignificante)
(CF, art. 158, II) e destinard aos Estados 20% das receitas advindas dos
novos impostos criados (CF, art 157, 11).

J4 os Fstados transferirio, além dos 50% do IPVA, 25% da receita do
ICMS (antes esta transferéncia era de 20% do 1CM, cuja base de cilculo
era mais resirita que a do novo imposto, o que representa um aumento
superior a 25% destas transferéncias) dentro dos critérios que jd valiam
anteriormente:

~ 3/4, no minimo, na propor¢ao do valor adicionado nas operagoes
e servigos efetuados no municipio;

~ Até 1/4 segundo critérios estipulados em Lei Estadual.

(CF, art. 158)
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Segundo estes critérios, continnarao beneficiados os municipios mais
industrializados em detrimento da maioria e de um critério mais justo de
distribuicao que seria o per capila, wma vez que, numa estrutura de tribu-
tos indirelos como a nossa, os impostos sao pagos por toda a populagao,
nio tendo sentido beneficiar os municipios onde o tributo é recolhido.
Pode-se contudo apontar como um avango do ponto de vista da justiga
fiscal o critério de seletividade que deverd nortear a aplicacao do ICMS, o
que dependerd evidentemente da sensibilidade dos governos estaduais.

Pode-se ainda apontar como um progresso neste mesmo sentido o
cardter seletivo do IPTU e o imposto da Unidao sobre grandes fortunas,
que depende ainda de legislagio complementar. Como vemos, do ponto de
vista de um sistema tributdrio mais equitativo, o novo texto constitucional
ficou ainda no campo das boas intengoes.

Por outro lado o incremento de recursos para os Fundos de Parti-
cipacio foi mn importante passo no sentido de minorar as desigualdades
regionais o que vai depender ainda dos critérios de rateio a serem definidos
em Lei Complementar. Segundo estimativas feitas por José Rui Gongalves
Rosa (43), a parcela de transferéncias Federais (que seguem critérios mais
eqititativos) serda cquivalente as Estaduais (Critério discriminatério), en-
quanto antes elas representavam menos da metade.

Faremos agora uma estimativa de como deverd ficar o panorama das
financas dos lrés niveis de governo com as modificagoes introduzidas pelo
novo texto constitucional, Os guadros 1-10, 1-11 e 1-12 apresentam estes
resultados. Eles foram construidos tomando por base a situagao vigente
num dado ano e a nova situagdo que seria criada, no mesmo ano, se a
realidade constitucional fosse a de 1988 e a de 1993. Nunca é demais
ressaltar que os valores obtidos siio apenas indicativos dada a série de
suposi¢oes que devem ser feitas e devido ao fato de que nao levamos em
conta o impacto dos novos tributos criados. Os critérios para stia confecgao
foram os seguintes:

Novos valores do FPM, FPE e FP: Aplicou-se sobre o valor
vigente a variagio percentual verificada nas aliquotas (Ex: Em
1082 a aliquota do FPE era de 10%; em 1988 serd de 18%, logo
um aumento de 80%. Este indice serd aplicado sobre o valor
vigente em 1982 obtendo-se assim qual seria o valor deste fundo
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se a nova CI' estivesse em vigor naquele ano).

— QOutros lmpostos:

— Uniao: Deduziu-se o IUEE, o IUM, 0 ISTR, 0 IULC, o Imposto
sobre Comunicacdes (Criado em 1985 para substituir o Fundo
Nacional de Telecomunicacoes que se tornara ilegal) e 10% da
receita do IP];

------ Estados: Adicionou-se o IUEE, o 1UM, o ISTR e o [mposto
sobre Comunicacoes; além dos 10% do IPI;

----- Transferéncia dos Bstados para os Municipios: 25% do (ICM
I ISTR + 1. Comunicagbes).



Quadro 1-10

Modificacoes Introduzidas pelo Nove Texto
Constitucional na Receita Liquida da Uniao

Situa- Receitn FPE ¥FPM e Outros Receita | Variagio
Ano | acio de de Valor Aliquota Valor Aliguota 1 Valor Aliquots | Impostes | Ligquida | sobre o
Impostos | correntes corrente corrente ano
hase
R 82 $.634 21 HY 230 [RE 47 2 162 3.006 | -
4 k 378 18 420 20 il 3 422 3343 -2
93 i 452 21,5 473 22,5 71 4 " 2.216 | - 26,3
83 83 8 484 511 10,5 511 10,6 59 2 340 7.063 § ——
BR B 816 it uTa 20 89 2 Boh 5681 1-19086
93 i 1.0406 215 1.095 22,5 89 3 i D.389 - 23,7
84 84 26.431 1.7G6 12,6 1.809 13,56 269 2 1.058 21.439 | —
s i 2.543 18 2823 20 404 3 2.388 18.283 | - 14,7
G3 " 3.038 21,6 3160 22.b 404 3 Y 17.436 | - 18,7
&8 85 1035.561 9 234 13 10,536 15% 1160 2 3.370 81271 | e
B8 v 12.786 18 14.035 20 1740 4 10,492 66.508 | - 18,2
03 " 15.272 21.5 15.789 225 1740 3 B 62.268 { - 2.4
8" 86 288,879 24118 14 20.293 17 4417 2 12.532 218519 | o
B8 " 31.009 18 34 4032 20 GG26 2 26 828 180954 | - 13,1
03 i 37.048 21,5 I8TTO 225 K 3 26 818 1TO.617 § - 178

Fontes: Finangas do Brasil
Sonstituicao Federal

*Estimada

Rev. de Finangas Publicas
Rel. do TCU
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Quadro 1-11

Modificagdes Introduzidas pelo Novo Texto Constitucional

na Receita Liquida dos LEstados

Ano | Receita Situa- FPE FP | Outros Transf. Receita | Receita Aumento
Rel. | de Impos. | agao de: | () (+) | Impos. para os Lag. Lig.

{+) | Municipios Anterior (%)
82 2.521 88 378 71 273 653 B8 1 2.590 2.389 |88 8,4
2.521 93 452 71 273 653 093 | 2.664 2.389 {93 11,5
83 5.578 88 876 89 580 1.451 88 | 5.289 5279 | 88 7,6
5578 93 1.046 89 990 1451 93 | 5.852 5279 193 10,9
84 18.253 88 2.543 | 404 1.854 4.751 88 1 18303 | 17.336 | 88 56
18.253 93 3.038 404 1854 4.751 93 | 18.798 17.336 |93 8.4
85 T1.877 B8 12.786 | 1.740 | 6.587 18.957 88 | 74.033 70.616 | 88 48
71.877 93 15,272 1 1740 | 6.582 18.957 93 | 76.519 70,616 |93 8,4

Foute: Finangas do Brasil
Const. Federal

Revista de Finangas Publicas

Relatorio do TCU




Quadro 1-12

Modificacoes Introduzidas Pelo Novo Texto
Constitucional na Receita Liquida dos

Municipios
Rec. de | Situagao | FPM | Transf. dos hinposto Rec. | Rec, Liq. Aumentos
Tmposteos de: Estados Sobre Combus- Liguida | Anterior
{-+) S tiveis %
278 28 420 653 112 88 1.452 1.028 88 41,2
267 93 473 112 112 thi 1.600 1.028 23 46,4
G27 88 973 1.451 192 88 3.243 2.347 &8 38,2
627 43 LUYS 1.451 192 03 3.365 2.347 93 43,4
1.677 48 2.813 4.751 485 38 9.726 7.587 88 28,2
1.877 03 3165 4.751 485 04 1078 7.087 93 32,8
8.517 &8 14,035 18.957 1.508 88 1 43.017 34.06%9 88 26,3
8.517 93 15.789 18.357 1.500 93 | 44.771 34.069 93 31,4

fonte: As mesmas do Quadro anterior

Vejamos entao como licard a distribuicao da receita liquida de impos-
tos entre os trés niveis de governo.

Quadro 1-13
Distribuigao da Receita Liquida de Impostos

Ano | Unido | Estados e DF | Municipios
1982 | 458 37.2 16,0
1985 | 43,7 38.0 18,3
1088 | 36.2 0.3 23,4
1993 | 34.0 41.6 24 4

Fonte: Quadros 1-10, 1-11 e 1-12. Para 1988 e 1993 {oi considerado a
nova situagao criada sobre o ano de 1985.




O Quadro 1-13 demonstra que o principal papel do novo texto consti-
tucional foi garantir uma distribuigdo mais equitativa do bolo fiscal. Ou-
tro dado interessante é que os resultados por nés atingidos estao muito
préximos dos de outro estudo elaborado pelo Economista e Auditor-Fiscal
da Secretaria do Tesouro Nacional José Rui Gongalves Rosa (45), o que
indica que eles nao devemn estar muito distantes do real. Segundo o estudo
citado, os Municipios inais beneficiados seriam os da regioes NE e § com
um aumento de 28% em relacio & situacgao de 1987, vindo em seguida os
da regiocs CO e SE com 25,5% e, por iltimo os da regiao Norte com um
acréscimo de 21,5% na sua receita disponivel frente & situagao de 1987
(16).

Dos resultados apresentados nos quadros anteriores podemos chegar as
seguintes conclusoes:

Uniao: Perda média de 17,5% na situagao legal de 1988 e de
21% na situacao legal de 1993. Contudo, sobre o Wiltimo ano
sobre o qual se dispde de dados, (1986} esta perda seria respec-
tivamenie de 13,1 e de 17,8%. Assim, apesar de uma evidente
perda de recursos por parte da Uniao, pode-se alfirmar que a
mesima nao sera catastrofica mesmo porgue o processo sera gra-
dativo, Cabe ressaliar que nao levamos em conta o efeito do
novo imposto sobre grandes fortunas, que podera reduzir um
pouco estas perdas, o que, contudo, duvidamos, dada a re-
lutancia do legislador brasileiro em ir contra a classe a qual
perience,

— Estados: A situagao pouco se alterard, ocorrendo um aumento
médio de 6,6% na situacao legal de 1988 e de 9,8% na situagao
legal de 1993. Para o dltimo ano, cujos dados sao disponiveis
(1985) estes indices seriam de 4,8% e 8,4% respectivamente. Na
verdade, deve ocorrer um indice superior a este pois nao se levou
em conta o adicional do Imposto de Renda e principalmente a
novas aliquotas e a maior abrangéncia do ICMS.

- Municipios: Foram os grandes benelicidrios da nova estrutura.
Espera-se um aumenio médio de 33,5% na situacéo legal de
1988 e de 38,5% na situagao legal de 1993. Sobre o tlimo
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ano disponivel (1985}, este aumento seria respectivamente de
26;3% e 31,4% ,0 que representard um acréscimo de quase 1/3
nas suas receitas. Pode-se dizer que a situagdo criada para os
municipios com a presente reforma os coloca num dos momentos
mais favordveis na histéria da divisdo dos recursos tributirios
(44).

Finalizando, pode-se dizer que o novo sistema tributdrio é inegavel-
mente um avango sobre o anterior, mas na medida que pouco fez em
termos do aumento da carga tributdria global e pouco alterou a atual
estrutura de impostos indiretos e de capitalismo cartorial (em 1988 os
incentivos fiscais representavam 22,4% da Receita Tributdria da Uniao,
ou 1,6% do PIB, o que corresponderia a alguma coisa em torno de 5,5
bilhdes de dalares (47); recursos suficientes para resolver os problemas fi-
nanceiros de todo o ensino fundamental no I’Sra.si!).l:] pois de se esperar
que o setor plblico brasileiro continue em regime de inanigao crénica, com
todas as conseqiiéncias em termos de déficit publico, inflacdo e falta de
imvestimentos que ja conhecermnos.
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Capitulo 2

O Financiamento da Educacgao no
Brasil

2.1 - A Politica Social e seu Financiamento

A primeira coisa que chama a atencao quando se analisa a cstrutura
de financiamento das politicas sociais no Brasil é que toda ela ¢ montada
levando em conta apenas o governo federal (1), uma vez que nenhum
mecanismo especifico, do ponto de vista fiscal, foi deixado nas maos dos
governos locals.

De 1964 para ca, o que tem norteado a acao do governo federal é
a busca de fontes de recursos para o sclor social que sejam auidnomas,
ou seja, que ndo advenham da receita tributdria. E neste sentido que
surgem entre outros a contribuicdo a Previdéncia na drea de satde e a
aposentadoria; o Fundo de Garantia de Tempo de Servigo (FGTS) na
4rea das relagdes de trabalho e como fonte de financiamento habitacional;
o Salario-Educagio para o fomento do ensino basico e mais recenlemente,
o FINSOCIAL destinado a garantir um fluxo estavel de recursos para o
implemento das politicas sociais.

Nio obstante uma abordagem posterior que faremos especificamente
do financiamento do setor educacional, de um modo geral, pode-se dizer
que a adogao deste padrao de intervencao na area social trouxe como con-
sequéncia alguns problemas de natureza estrutural, tanto no que toca a
sua eficiéncia enguanto fornecedor estavel de recursos, quanto a sua capa-
cidade de fager valer o principio da eqgiiidade na distribuigao dos beneficios,
que deve ser a base de toda politica de governo ainda mais quando desti-
nada a atender o setor social (2).

No que toca i primeira dificuldade apontada, que é a impossibilidade
estrutural do modelo adotado, baseado nos fundos socials e contribuigoes



parafiscais, de garantir uma fonte estavel de recursos, o que primeiro deve-
se salientar é que na medida em que a maioria destas fontes (Previdéncia,
FGTS, Salario-Educacao) sao baseadas na folha de saldrios, qualquer
retragao na atividade econodmica tem como imediala conseqiiéncia uma
queda na arrecadacao desses recursos, e isto nos momentos em que eles
s30 malis necessarios (3), pois é nas situagbes de crise e depressio que a
intervengao do Estado ¢ mais solicitada, em especial, nas dreas de pre-
vidéncia, habitacao e educacao, ja que a populagao, em virtude do desem-
prego ou da perda do poder aquisitivo que acompanha estes momentos,
nao tem como arcar com estas despesas. I € justamente ai quando os fun-
dos sociais deveriam ser um fornecedor seguro de recursos para o excesso
de demanda que sua receita atinge os valores mais baixos. Eo que mostra.
o Quadro 2-1 abaixo, onde se vé que, no auge da recessao, nos anos 83
¢ 84, a arrccadacio dos fundos alingiu o menor valor emn lermos reais, e
isto sem levar em conta o acréscimo da populagao, de tal forma que, em
1985, o nivel de receila, de uma maneira geral, era inferior ao de 1980.
O dnico fundo que apresentou evolucgao estavel é o FINSOCIAL, que nao
incide sobre a folha de pagamentos, mas sobre o faturamento.

Quadro 2-1

Fundos Sociais - Evolu¢do Real da Arrecadagio

Previdéncia F.G.T.S. PiS/PASEP FINSOCIAL* Salario

0 Educagio

Cz§ de 1985 | Evol. | Cz% de 1985 | Evol. | Cz8 de 1985 | Evol. § Cz% de 1985 | Evol. | Cz$ de 1988 | Evol
() 63550 100 17.794 100 13.773 100 — 2.969 100
1 62259 08 17.556 99 13.458 98 e 3.204 108
2 78290 123 19.031 107 13.618 99 5.019 100 3.267 110
13 62259 98 15.548 87 11.868 86 6.994 139 2.352 79
.4 55603 87 12.437 70 10.274 75 6.510 130 2.285 77
5 63078 99 13.757 77 11.527 84 8.070 161 3.455 116

*Instituido em maio/82 - Deflator: 1GP /DI
Fonte: Rezende, Fernando e Silva, Beatriz A. Estudos para Reforma
Tributdria - Tomo 42, n® 107 - IPEA = RJ - 1987 (Adaptado)
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Por outro lado, devido ainda & dependéncia destes fundos com a massa
salarial, os setores mais modernos da economia, na medida em que traba-
lham com alta tecnologia, empregando um pequeno nimero de empregados
com alta qualificagio e saldrios, pouco contribuem, pois a receita dos fun-
dos é dependéncia direta do nimero de empregados e nao dos saldrios dos
mesmos, uina vez que o limite das contribuicoes é de vinte vezes o piso sa~
larial ( no caso de Previdéncia e do Saldrio Educagao) (4). - neste sentido
que se propoe uma diversificagao das fontes destes fundos que s0 dependem
da massa salarial, de tal forma que seja aplicada também uma aliquota
sobre o resultado operacional das empresas, oblendo-se desta lorina duas
bases de incidéncia que tém respostas diferentes aos ciclos, (5) atingindo
o sistema um maior equilibrio e uma melhor adequagao a evolugoes no
processo produtivo.

O segundo aspecto que deve ser abordado com relagdo ao modelo ado-
tado de financiamento das politicas socials é o que se refere ao seu com-
portamento do ponto de vista da eqiiidade. E, para esta analise, o ponto
de partida deve ser a constatagdo que, muito embora estas contribuigoes
sociais incidam sobre a folha de saldrios ou sobre o faturamento das em-
presas, estes encargos sao em sua maioria repassados para o prego final
dos produtos (6) sendo pagos pelos consumidores. Assim, na medida em
que quem financia todo o sistema de politicas sociais é a maloria da po-
pulacio, nio tem sentido que ele s6 beneficie os segmentos da populagao
vinculados formalmente ao sistema excluindo os desempregados ha mais
de 12 meses (CLPS art. 92, paragralo primeiro, inciso “¢") e o mercado
informal (em 1983, 47,2% do total de empregados nao tinham carteira
assinada (7), ou seja, segmentos significativos, para néo dizer majoritarios
da populagao e que contribuem indiretamente para o sistema na medida
em que sao consumidores.

Em alguns casos, a iniqiidade do sistema é particularmente patente.
Com relacdo ao FGTS, por exemplo, muito embora 70% do total das
familias brasileiras recebam até 5 salarios minimos, sendo portanto este
segmento que mais contribui para o fundo, este mesmo segmento partici-
pou, em média, até 1980, com apenas 13% no total de aplicagoes do BNH
na 4rea de interesse social (R). :

Assim, o fundo retira recursos do trabalhador de baixa renda para
beneficiar os de renda mais elevada. E isto se d4 para compalibilizar com

47



outra funcao do FGTS, a saber, o de fundo de indenizagao nos casos de
demissao. Para atender esta funcdo ele deve remunerar seus depdésitos
com correcdo monetaria e juros de 3% ao ano, o que acaba tornando-o
inviavel como instrumento de financiamentio de moradias para a populacao
de baixa renda.

No que toca a esla segunda fungdo do FGTS (na verdade, a primeira
em termos de importancia, e a razao de sua criacao, comno uma alternativa
para os empresarios & indenizagio por tempo de servigo e a estabilidade
que era o sistema original adotado pela CLT), pouco tem sido [eito para
o trabathador de baixa renda. lIsto em decorréncia da alta rotatlividade
de mao-de-obra nesta faixa de saldrio. Pelo quadro 2-2, vé-se que de 82
a 84, em média, 97,6% dos saques por demissdo foram feitos por traba-
lhadores que ganhavam alé 5 saldrios minimos {73,8% ganhavam até 1
salario minimo) e 64,4% do total tinha até 1 ano de casa. Ou seja, para
a maioria da populacao, o FGTS nao serve como pecilio elicaz nos casos
de demissao e muito menos como um instrumento eficaz de financiamento
da casa propria.

Quadro 2-2

Distribuigao Quantitativa dos Saques do FGTS por
Demissiol!) - (%)

a) Por classe de salarios

Anos | Até 1 SM. | Del1abSM.|Deb5al58M. | Acima de 15 S.M.
1982 73,8 24,2 1.9 0,1
1983 68,1 29,0 2,7 0,2
1984 76.6 21,2 2.0 0,2
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b) Por tempo de servigo

Anos | Até 1 AnolDel1a2 Anos | De2ab5 Anos | De 5 a 10 A. | Acima de 10 A.
19823 70,9 11,3 12,7 4,0 1,1

1983 62,5 13,7 16,8 5.6 1,5

1984 59,8 15,1 17,3 6,3 1.6
198543) 59,6 14,8 17,8 6,3 1,5

Fonte: Mesma do Quadro anterior; pg. 72
Notas: (1) Saques por demissdo sem justa causa do empregador.

{2} Refere-se apenas ao 42 trimestre
(3) Refere-se ao 12 e 22 trimestre

Desta forma, concluindo esta breve andlise da sistemdltica de financia-

mento das politicas sociais como um todo, podemos dizer o seguinte:

o O modelo adotado foi o da criagio de fontes auténomas de recursos,
desvinculadas da receita tributaria.

A adocao deste modelo trouxe como principais conseqiiéncias:

s A dificuldade na estruturagao do Or¢amento dado o aparecimento
de uma série de fontes nao convencionais de recurso {(ji que as con-
tribuicOes parafiscais, como vimos, nao se enquadram na definigao
legal de tributos), que ora aparecem no orgamento, ora nao apare-
cem, dando origem a confusoes;

o Na medida em que o sistema de base de incidéncia adotado é, em
sua maioria, atrelado a folha de pagamentos, ele fica extremamente
vulneravel as flutuacdes ciclicas da economia, apresentando queda
de receita exatamente nos momentos em que mais se precisa delas.

e Iile penaliza os selores mais atrasados da economia que empregamn
um ndmero maior de empregados, em beneficio dos setores de maior
tecnologia e mao de obra mais qualificada. Uma solugio seria a
criagao de uma nova base de incidéncia que levasse em conta o fatu-
ramento da empresa, além de sua massa salarial.
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e O modelo falha do ponto de vista da equidade. Ele é altamente re-
gressivo na medida em que se estrutura sobre contribuicoes indiretas
e altamente discriminador na medida em que alija da distribuicao
dos beneficios amplos segmentos da populagio que também sao con-
{ribuintes uma vez que sao consumidores. A tributagdo indireta tem
um efeito deseducador para a cidadania, uma vez que ela cria a falsa
impressio de que quem paga o tributo é o primciro elo da cadeia
impositiva (a empresa) quando na verdade ¢ o tiltimo (o consumidor

final).

Para Hnalizar, gostariamos de exlernar nossa opinidao que € no sen-
tido de que seria mais eficiente a Unido incorporar estes falsos tributos a
sua receita tributéria, a fim de que se tenha uma maior transparéncia, e
vincular um percentual minimo desta receita aos programas sociais (em
torno de 50%) uma vez que, nio custa repetir, a justificativa basica para a
existéncia e cobranca de tributos é exatamente o de financiar as politicas
socials.

Passaremos agora a analisar especilicamente a politica de financia-
mento da educacio no Brasil.

2.2 - A Educacao e seu Financiamento

O modelo adotado para o financiamento da educagao no Brasil, como
nio poderia deixar de ocorrer, segue de uma maneira geral a sistematica
adotada para os demais setores sociais. Assim, veremos que particular-
mente com relacdo & Unido, a politica adotada é o abandono progres-
sivo dos recursos ordinarios (oriundos da receita de impostos) que vao
sendo substituidos por recursos vinculados {Saldrio-Educagao, FAS, FIN-
SOCIAL, loterias, etc). Quanto aos Estados e Municipios, bem que gos-
tariam de seguir a receita da Unifo, mas a falta de instrumentos fiscais,
eles tém de colocar a mao no bolso e utilizar seus recursos ordinarios.

Fsta situacio relatada sé sofreu radical transformagao com o advento
da emenda Calmon (Emenda Constitucional n® 24 de 1212/83) e principal-
mente com sua regulamentacao (Lei n® 7348 de 24/07/85). Pela primeira,
fica estabelecido que a Unido aplicard nao menos de 13% e os Iistados,
DF e Municipios nao menos que 25% da sua receita liquida de impostos



na manutencio e desenvolvimento do ensino (A tinica modificagao intro-
duzida pela constituigo em vigor foi 0 aumento da aliquota da Uniao de
13% para 18%). Pela segunda se estabelece claramente o que seja receita
liquida de impostos assim como se explicita o conceito de manutengao e
desenvolvimento do ensino, como veremos mais adiante neste trabalho.

Muito embora a regulamentagao da Emenda Calmon (que, de certa
forma, é mais importante que a prépria Emenda, na medida em que im-
pede uma série de artificios que até entio eram feitos para engordar as
despesas com educagao) so tenha entrado em vigor a partir do exercicio
fiscal de 1986, nds utilizamos os critérios estabelecidos por esta legislagao
para andlise das despesas com educagdo efetuada nos anos anteriores, pri-
meiro por entendé-los os mais corretos e, segundo, para que se possa aferir
de maneira precisa o impacto de sua aplicagao.

2.2.1 - As Fontes puiblicas de financiamento da educagao
no Brasil

Nesta secio estudaremos todas as fontes piblicas que fornecem recur-
sos para educagio. Desta forma, excluiremos de nossa andlise todas as

contribuicdes ou taxas pagas diretamente pelos usudrios dos sistemas de
ensino. Numa segio seguinte, faremos uma andlise especifica da situagao
do primeiro grau.

Basicamente, os recursos para a educacio se dividem em dois tipos:
Recursos Ordinarios que sao aqueles oriundos da receita de impostos e os
Recursos Vinculados que sdo aqueles oriundos de contribuigoes diversas
e que nao integram a receita tributéria (Recursos do FAS, FINSOCIAL,
Salario-Educacio, Loterias, Operacoes de Crédito e Incentivos Fiscais).
Cumpre lembrar que ambos os tipos de recursos sao considerados Recursos
do Tesouro.

Iniciaremos a nossa analise abordando exatamente estes recursos que,
mui’&o embora sejam enquadrados pela legislagao orcamentaria como per-
tencentes ao tesouro, nao tém como fonte a receita de impostos dos poderes
publicos.
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2.2.1.1 - Os Recursos Vinculados destinados &4 Educagao
2.2.1.1.1 - O Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS)

Criado pela Lei 6.168 de 9/12/74 e destinado a dar apoio financeiro a
programas e projetos de cardter social, o FAS surgiu como mais um instru-
mento de financiamento das politicas sociais através de fontes autéonomas.
Seus recursos advém basicamente das arrecadagoes liquidas das loterias
Federal e Esportiva, de dotagdes especificadas no orgamento da Caixa
Econdmica Federal, de dotagbes orgamentdrias da Unido, na proporgao da
arrecadacio prevista das loterias e outros recursos oriundos de fonfes in-
ternas ou externas (L.6.168, art. 29, itens, 111, 111 e IV). Posteriormente,
com o surgimento da Loteria de Nameros {Loto), o FAS, ganhou mais
uma fonte de recursos. Uma parte dos recursos do FAS sio repassados
diretamenie aos Minislérios beneficiados com programas sociais, a fundo
perdido ¢ a outra parte financiada pela Caixa Economica Federal, dentro
as normas eslabelecidas pelo Executivo {Lei 6.168, art. 3% e 52 ). Os
planos de aplicacdo do FAS sdo aprovados pelo Presidente da Repablica,
mediante proposta do Conselho de Desenvolvimento Social (CDS) (Art.
79 da Lei).

Vejamos agora, a partir de uma analise dos recursos mobilizados pelo
FAS, qual tem sido o seu papel no financiamento da Educagao.

O quadro 2-3, a seguir, da a dimensao dos recursos destinados ao FAS
pelas Loterias e daqueles destinados por elas diretamente ao MEC,

f UHIORRMS
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Quadro 2-3

Recursos Destinados pelas Loterias ao FAS e ao
Ministério da Educagio e Cultura

(NCz)
FAS MEC

Ano | Federal | Esportiva Loto Total Federal | Esportiva | Total
79 | 599,90 | 389,00 — 988,00 | 20,70 | 1.050,30 | 1.071
80 R7T,80 683,30 619,60 2.180,70 33,80 1.844,80 [ 1.878,60
81 1 1.630.50 | 1.068,80 | 5.433,60 | 8.132,90 | 52,40 | 2.885,80 | 2.938,20
82 13.355,00 69,00 18.337,00 | 21.761,00 | 117,00 | 4.351,00 4.468,00
83 | 6.823,00 o 78.784,00 | 85.607,00 | 203,00 | 8.806,00 9.009,00

*Valores correntes

Fonte: Melchior, J.C.A. Tese de Livre Docéncia - FE - USP - A.
pag. 178,179 (adaptado) e 180. (adaptado)

O que se depreende do quadro 2-3 é que a Gnica loteria a Contribuir
significativamente para o FAS é a loto. Isto se deve provavelmente ao
critério de distribuicio dos recursos, jé que, enquanio esta destina uma
cota fixa de 30% de sua receila bruta para o Fundo, as demais loterias,
ao adotar o padrio da renda liquida, que d4 a falsa idéia de um montante
razodvel de recursos, acabam nio se constituindo numa fonte representa-
tiva de recursos dado o grande nimero de abatimentos.

I o que mostra o quadro 2-4 a seguir, onde se vé que, enquanto a
loto contribui com 30% de sua renda bruta para o FAS, as outras loterias
contribuem na média de 6,8% para a.Federal, e 24% para a Esportiva,
(até 1981), o que é muito pouco.
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Quadro 2-4

Participacao Percentual dos Recursos Destinados
pelas Loterias ao FAS e ao MEC na sua Respectiva

Arrecadacgao
FAS MEC
Ano | Federal | Esportiva | loio | Federal | lisportiva
79 | 68 2.4 — 1 02 6.5
80 | 6,8 2.4 30,0 | 0.3 6.5
81 6,8 2.4 300| 0,2 6,5
82 | 638 2.4 300 02 6,2
83 6,8 0,0 3001 02 6,4

Fonte: mesma do quadro anterior.

Ainda no quadro 2-3 o que se nota é que a maioria dos recursos desti-
nados pelas loterias diretamente ao MEC advém da Loteria esportiva. A
existéncia destes recursos destinados direlamente aos Ministérios advém
do fato de que, quando da criagdao do FAS, os Ministérios ja recebiam, hd
tempos, recursos das loterias e a interrupcao brusca destes traria prejuizos
para os programas ja em andamento. Assim, pelos artigos 3° e 42 da L.
6.168 este repasse direlo de recursos deveria se reduzir gradualmente até
atingir, em 1979, o indice de 50% dos valores até entao destinados.

Pela comparagio dos quadros 2-3 e 2-4 se vé que enquanto a Loteria
Federal destinou menos de 0,3% de sua receita diretamente ao MEC, a
Esportiva aplicou, em média, 6,5% desta mesma receita bruta.

Contudo, como aponta Melchior (9}, este indice de participagao da
Esportiva ja foi bem maior (12% em 1975), devendo sua queda a deter-
minagao legal citada acima e a inclusao da Cruz Vermelha e dos Clubes e
Federacao de Futebol entre os beneficiarios dos recursos da Esportiva.

Outro fato que chama a atengao quando se analisa a situagao do FAS
é a constatagao de que o grosso de seus recursos, durante um bom tempo,
provavelmente se originou de recursos ordinarios do lesouro e nao de fon-
tes autonomas. De fato, é o que decorre da analise do quadro 2-5, a
seguir, onde se nota que, nao fosse o surgimento e fortalecimento da loto,
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a participagio das Loterias {que sdao a fonte auténoma de recursos para o
FAS) seria desprezivel (em média 6,5% do total liberado pelo FAS para
projetos).

Somente a partir de 1983 é que pode-se dizer que a maioria dos recur-
sos do fundo teve uma fonte auténoma em relagao a receita de impostos.
Donde se conclui que, durante este tempo, a Unido desperdi¢ou uma boa
parte de seus recursos para a area social, pois, ao invés de aplicd-los di-
retamente na drea necessitada, destinou-os a umn Fundo para que este o
fizesse, com todos as despesas de pessoal e burocracia que esta interme-
diagao desnecessaria representa.

Quadro 2-5

Participagio dos Recursos das Loterias no Total de
Recursos Liberados pelo FAS para Projetos

(NCz)
Ano A B
Recursos do FAS | Recursos das Loterias E’
para Projetos para o FAS

(%)

78 12.188,70 988,90 8.1
80 17,143,10 2.180,70 12,7
81 57.137,30 8.132,90 14,2
B2 65.072,00 21.761,00 33.4
83 92.479,00 85.607.,00 92,6

Fonte: Anuario do IBGE - 1982 - 1984
Por Gltimo cabe verificarinos a participagio dos recursos destinados

pelo FAS e pelas Loterias para Educacao no total gasto com Educacao
pela Unidao. E o que mostra o quadro 2-6 a seguir.
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Quadro 2-6

Valores Destinados pelas Loterias e pelo FAS para
Educacio Comparados com as Despesas da Unido na

Funcgao Educagio e Cultura

Ano | Recursos desti- | Recursos do FAS | Total Total (FAS + Lot.) | Total
nados pelas Lo- | para educagao (FAS '+ Loterias) | p/ Educagho + do FAS
terias para o para Educagao gastos da Unido na | p/ Educa-
MEC ¢ Cultura. fungao Educagao cio +

e Cultura. Total

NCz NCz NCz % de recursos

do FAS (%)
79 | 1.071 8.240,3 9.311.,3 16,6 67,6
80 | 1.878.6 10,120 11,5986 11.9 54,0
81 | 2.038,2 935385 26.476.7 10,0 1.2
82 | 4.468 20.977 25.445 4,5 32,2
83 | 5.009 47.415 56.424 5,0 51,3

Fonte: Anuario do IBGE - 1982 - 1982

Neste quadro, o que se nota é um progressivo esvaziamento do papel
destas fontes enquanto fornecedoras de recursos para educagdo, partindo
de um indice de 16,6% dos gastos da Uniao na fun¢do Educagao e Cultura
em 1979 e caindo a 5% em 1983. Isto se deve em pequena parte a queda
da participagao relativa da educagio no total de gasto do FAS (dltima
coluna do quadro 2-6) que em 82 atingiu menos da metade do percentual
de 79.

Mas a causa principal, a nosso ver, estd na progressiva redugao de
injecio de recursos ordindrios por parte da Unido, a partir de 82, indi-
cada no quadro 2-5, deixando o Fundo entregue as suas fontes préprias
{Loterias}.

Resumindo, enquanto o FAS contou com recursos or¢amentarios da
Unido, seus recursos para a educagao (juntamente com o das loterias que
representam, em média, 1/5 da participagao do FAS) chegaram a represen-
tar 1/6 do total gasto pela Unido na Fungao Educacao e Cultura. Porém,
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3 medida que ele foi entregue & prépria sorte, enquanto fundo autonomo
que deveria ser, sua participacao caiu para 1/20, nao representando mais
uma fonte substancial de recursos para a educagao.

Finalmente, como os recursos do FAS sio emprestados para entidades
piiblicas e privadas, muito embora com subsidios (10}, esta sistemdtica
traz em si uma contradicdo insolivel na medida em que os setores para os
qualis os recursos sdo dirigidos (Ilducagao, Satde e Saneamento Bésico, o0s
principais) nio possuem condigbes de apresentar qualquer retorno finan-
coiro direto. Desta forma nio conseguimos ver como o FAS pode se tornar
uma fonte estavel e auto-suficiente de recursos, nos parecendo mais uma
sigla entre as indmeras, que {requéntam o or¢camento da Uniao e que tém
como fnica funcio dar emprego para um grupo de apaniguados politicos e
tornar a maquina administrativa do governo mais perdularia e ineficiente.

2.2.1.1.2 - O Fundo de Investimento Social (FINSO-
CIAL)

Criado pelo Decreto Lei n© 1.940 de 25 de Maio de 1982, o FINSOCIAL
tern como objetivo apoiar investimentos de caracteristicas assistenciais,
nas areas de Alimentacio, ‘Habitacdo Popular, Saude, Educagao e dar
amparo ao pequeno agricultor (11).

A fonte basica de recursos do fundo se constitui num novo tipo de
contribuicio, composto de 0,5% da receila bruta das empresas que reali-
zam vendas de mercadorias, das Instituigoes Financeiras e das Sociedades
Seguradoras e o equivalente a 5% do Imposto de Renda devido, para as
empresas prestadoras de servico (12).

A administracio do fundo coube ao Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econémico (BNDE) ao qual se acrescentou a denominagao ”So-
cial”, tornando-se entdo BNDES e transferindo-se da érbita do Ministério
da Indistria e do Comércio para a da Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Repiiblica (SEPLAN). O raio de atuagao do banco estd,
contudo, circunscrito, as diretrizes emanadas da Presidéncia da Repuiblica,
a quem cabe também a aprovagdo de programas e projetos a serem imple-
mentados {13).

O quadro 2-7 d4 uma idéia do montante dos recursos administrados
pelo novo fundo.
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Quadro 2-7

Receita do FINSOCIAL Comparada com a
Receita do Tesouro e com a Receita Tributaria da

Uniao.
(A) (B) (C)

Ano | Receita do | Receita Receitade |C:A|{C: B

Tesouro | Tributéria | FINSOCIAL | (%) (%)
83 11.780 R.837 670 5,7 7,6
84 36.414 27.304 2000 5,5 7,5
’5 134.851 108,223 8.070 6,0 7,5
REG" 555.960 274.460. 23.000 4,1 8.4
R7™" 556.653 306.600 25.000 4,5 8,2

(NCz x 10%)

Fonte: Orcamento da Unido - 1987 - pag. 7
Reestimaliva " Estimaliva

Pelo quadro vé-se que sio recursos considerdveis, representando em
média 5% das receitas do Tesouro e 7,5% da receita tributéria da Uniao.
Contudo, ante a inexisténcia até o presente momento de uma regula-
mentacio do fundo, tanto do ponto de vista da arrecadagao, quanto da
aplicacio dos recursos, prevalece uma total falta de defini¢oes e critérios
explicitos, o que nos faz crer serem veridicas as alegagoes de que a fungao
hasica do fundo seria a cobertura dos déficits do BNDES (14). Alia-se a
isto uma longa malha burocrética seguida pelos recursos, de tal forma que,
no periodo de 1982 a 1984, no caso das parcelas alocadas pelo BNDES,
estima-se que o tramite dos recursos desde sua arrecadagdo até a liberagao
para aplicacdo ocasionou uma perda do valor real de cerca de 50% (156).

Por oulro Jado, como a partir de 1983 os recursos do Fundo passa-
ram a ser recolhidos ao Tesouro Nacional, transformando-se em receita
orcamentdria, ele passou a ser usado como instrumento de ampla subs-
tituicao de fontes para o custeio das despesas de alguns ministérios, em



especial, os da Educacio, Saide e Interior, ocupando o lugar de recursos
que antes advinham da receita tributdria (16). E o que mostra o quadro

2 - 8 a seguir:



Quadro 2-8

Participacao dos Recursos do Finsocial nas
Despesas de Alguns Ministérios

Ano MEC Saide Interior
A B BrA A B B+A A B BrA

Despesa Recursos [Despesa Hecursos Desp. Recur.
total do FINSOCIAL | (%) total do FINSOCIAL | (%) total | do FINS. | (%)
84 1.257 122 9,7 320 153 47,8 215 108 50,2
85 4.986 1.487 20.8 1.G94 1.206 71,1 805 195 24,2
&G — — — e - e — — —
87 37.163 7.400 19,9 | 13.798 7.470 54,1 | 13.214 1.520 11,5

Fonte: 84 ¢ 85: Rezende e Silva, Beatriz A. Ob Cit. pag. 53

{Dados or¢amentérios)
87: Orcamento da Unido 87 - Quadros de Detalha-

mento da Despesa, pag. 175.

Pelo quadro se vé a influéncia dos recursos do FINSOCIAL para aque-
les ministérios. Agora, o mais grave é que estes recursos nao vem se somar
aos recursos ordindrios pré-existentes, mas sim substitui-los, nao gerando

qualquer aumento real de receita para estes ministérios.

Eo que mostra o quadro 2-9 a seguir, onde se percebe que os ministérios
agraciados com recursos do fundo longe de apresentarem aumento real de

despesa, tiveram-na reduzida.
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Quadro 2-9

Evolugio Real da Despesa de Alguns Ministérios

Beneficiados com Recursos do FINSOCIAL

Ano 1983 1984 1985
Minis- | Cz$ de 84 | Variagdo % | Cz$ de 84 | Variagiao % Variagdo %
tério sobre ano sobre ano Cz$ sobre ano
anterior anterior anterior
MEC 2.480,5 - 23,5 2.396.,8 - 3.4 1.545,7 - 35,6
Saude 476,1 - 199 498.8 4,8 5251 5,3
Interior | 1.2045 - 7,3 608.,0 - 49,5 249,5 - 59

Fonte: Rezende, Fernando e Silva, Beatriz A, ob. cit. pag. 93
Obs. 83 e 84: Dados de balanco e 85 dados de or¢amento.
Deflator: 1GP - DI - para 85 foi estimado uma variagao de
222 9%

Assim, o que se constata é o que o FINSOCIAL, longe de se tornar
amt Tundo de investimento capaz de, et pouco tempo, minorar as mazelas
sociais em que é prédigo o Brasil, ja que dispoe de recursos para tanto,
|muito embora, do ponto de vista da técnica tributdria, o FINSOCIAL seja
condenével, j& que ele reintroduziu a incidéncia em cascata na medida em
que tem um fato gerador praticamente idéntico ao do PIS-PASEP (17)1
acabou se transformando em mais um instrumento dentro da politica de
contencio da base monetaria do governo Federal (18) e de eliminagio dos
déficits do BNDES.,

Assimn é que em 31/12/82, para um saldo em conta de NCz$ 132.863,00
somente foram efetuados desembolsos no valor de NCz$ 37.374,00 (19).

Somain-se a estes fatores as fraudes no recolhimento que, segundo a
Receita Federal, nos anos de 83 e 84, atingiram a cifra de 100.000 empresas
(20).

Desta forma, ante a falta de uma regulamentagao especilica e na ausénci
de uma politica de arrecadaciio e aplicagio de recursos claramente deli-
neada, o FINSOCIAL se torna pouco imune as ingeréncias politicas, com
o risco de serem aprovados projetos em fungao do poder de pressao dos
grupos interessados e nio das reais necessidades (21) o que, aliado ao seu
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uso como substituto de fontes ordindrias de recursos para os ministérios,
infelizimente, tem levado a um progressivo esvaziamento do seu papel de
mecanismo corretor das desigualdades e a um comprometimento de sua
imagem junto a opiniao piblica. Realirmamos aqui mais uma vez nossa
convicgho de que seria mais eficaz, do ponto de vista da arrecadagao e
do controle, e mais defensivel do ponto de vista da opiniao piblica, a
transformacio dos fundos e contribuigdes ora existentes num imposto que
tivesse como base de incidéncia o faturamento de todas as empresas, as-
simt como a massa salarial, que se incorporaria & receita dos trés niveis de
governo (j& yue a sistemética atual os concentra todos na mio da Unido)
sendo estipulado constitucionalmente um percentual minimo a ser desti-
nado & area social com planos de aplicagdo aprovados pelo legislativo.

2.2.1.1.3 - Os Incentivos Fiscais Para o Mobral/Educar

O MOBRAL (MOVIMENTO BRASILEIRO DE ALFA l,}E)'I‘lZAC;&O) sur-
giu como uma alternativa dos governos mililares para atender a grande
clientela nao escolarizada e fora da faixa etdria do ensino regular (22)
tendo como pano de fundo o “milagre brasileiro” e tinha como objetive
erradicar o analfabetismo do Brasil - mesmo que fosse a coronhadas nas
estatisticas - num tempo reduzido e sem pessoal habilitado. Segundo da-
dos do préprio MEC, dos 25 milhoes de alunos oficialmete alfabetizados
apenas em torno de 3,8 milhdes conseguiram findar o curso, ainda que
com um baixo nivel de aprendizagem (23}.

A fonte principal de recursos para 0 MOBRAL, além de dotagoes dos
Municipios e da Loteria Esportiva (D.L. 594 de 27/5/69 art. 3%, item
“c"} adveio dos incentivos fiscais criados para este fim, que se constituem
num minimo de 1% e no maximo de 2% do imposto de renda devido pelas
pessoas juridicas que pode ser destinado a Fundagio MOBRAL (redagao
Gltima dada pelo D.L. 1444/76. Apesar da extingao do MOBRAL em 1985,
transformado na Fundagao EDUCAR (FUNDACRO NACIONAL PARA
EDUCACAO DE JOVENS E ADULTOS) os incentivos fiscais para o setor
continuaram vigorando até o final de 1986, o que pode ser constatado nos
balancos da Uniao.

Para 1987, dos NCz$ 628.990,00 destinados a Fundagao EDUCAR,
NCz$ 628.676,00 nio se constituem tecursos ordindrios do tesouro (24), o
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que faz supor a manutengao dos incentivos.

O Quadro 2-10 a seguir d4 uma idéia da ineficiéncia do MOBRAL em
atingir os fins pretendidos, assim como o seu crescente descrédito junto a
populagao. Assim é que o nimero de alunos conveniados em 1983 repre-
sentava menos de 20% do total de alunos em 1979, enquanto a taxa de
“alfabetizacio” cafa de 34% em 79 para 26% em 83.

Quadro 2-10
Evolugio das Matriculas do Mobral

Ano | NO Alunos Conveniados | N2 de Alunos Alfabetizados
1979 3.348.677 1.129.189

1980 2.460.279 794.216

1081 1.551.123 ‘ 477.746

1982 1.128.307 342.910

1083 668.561 175.835

Fonte: Melchior, J.C.A. O Financiamento da Educagao no Brasil;
pag. 55; LPU; 8P - 1987

Por Gltimo resta-nos analisar o montante dos recursos destinados ao
MOBRAL/EDUCAR pelos incentivos fiscais. Os valores sdo os indicados
no quadro 2-11, a seguir:
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Quadro 2-11

Recursos Provenientes dos Incentivos Fiscais e
Destinados ao Mobral/Educar Comparados
com os Gastos da Unifo na Func¢io Educacio e

Cultura

{Valores correntes)

Fxercicio | A - Recursos dos incentivos | B - Gastos da Uniao na | A+ B
Fiscais para o Mobral Funcio Educagao e (%)
Jultural

79 1.190 56.109 2,1

80 2.113 100.420 2,1

81 4.866 265.125 1.8

82 — 571.032 e

83 21.616 1.133.493 1,9

84 56.249 3.482.286 1,6

85 182.918 16,771,238 1.1

86 952.00 57.561.927 1,7

(NCz)
Foute:

Tribunal de Contas da Unido (TCU} - Relatorio sobre as Contas
do Governo. Centro Grafico do Senado Federal.

Os dados apresentados indicam que os recursos oriundos dos incenti-
vos fiscais embora nio sejam significativos, nao sio, contudo, despreziveis.
Outro fato que se observa ¢ o crescente desinteresse pela aplicacao, o que se

explica pelo progressivo desgaste e desmoralizagao do programa, ja apon-

tados. Em 1986, detecla-se uma certa reversdao neste ciclo descendente
ocasionada, provavelmente, pelo surgimento da Fundagao EDUCAR que
foi acompanhado de ampla propaganda nos meios de comunicagao, veicu-

Jadas pelo ministro de entdo, Marco Maciel, conclamando os empresarios
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4 utilizagio dos incentivos fiscais em beneficio da nova fundagao. Estas
propagandas se repetiram em 1987 e 1988.

A utilizagio de incentivos fiscais geralmente tem por objetivo o estimulo
de determinado programa ou sctor produtive e ou a obtengio de um
aumento a médio prazo na arrecadacao. O risco que se corre com sua
implantagio indiscriminada e sem um prazo de vigéncia maximo, comeo
ocorre no Brasil, (onde os incentivos nunca se extinguem) é que, primeiro,
do ponto de vista da eqiiidade fiscal, eles acabam beneficiando os setores
de maior renda que tém mais condigoes de se valer dos seus mecanismos (o
que j4 foi visto no Cap. 1 deste trabalho) e, segundo, eles podem ocasionar
uma queda brusca na receita que atinge ndo s6 a Unido, mas os Estados e
Municipios que Lém co-parlicipacio nestas receitas ¢ que nio sio consil-
tados quando da implantagao dos mesmos, sem falar nas possibilidades de
fraudes quando os beneficidrios sio instituicdes particulares {caso da Lei
Sarney).

No caso de incentivos como o do MOBRAL, onde o empreséario nao tem
um estimulo econdmico para a aplicagao, mas apenas subjetivo, (ele pode,
por ato de sua vontade, determinar onde o governo deve aplicar parte dos
recursos dos impostos), nés acreditamos que, muito embora scja wina fonte
estével de recursos (ja que a tendéncia do Imposio de Renda no Brasil ¢
no sentido de aumento da receita, como foi visto no Cap. 1), eles tém o
dom de desorganizar a estrutura or¢amentéria, criando canais paralelos
de recursos, além de reforgar uma premissa falsa, em especial quando se
trata de 1. R. Pessoa Juridica, que é a de que, quem paga o imposto € o
empresario quando na verdade ¢ o consumidor ¢ portanto, deveria ser este,
via legislativo, quem determinaria a destinagao dos recursos piblicos.

2.2.1.1.4 - Os Royalties Sobre o Oleo e Gas Extraidos
da Plataforma Continental.

De interesse apenas histérico, estes recursos tinham como embasa-
mento o D.L. 523 de 8 de abril de 1969, que acrescentava um paragrafo
ao art. 27 da Lei 2.004 de 3 de Outubro de 1953 (Lei de criagdo da
Petrobrés) e estabelecia que 2,6% do valor do 6leo ou gas extraido da
plataforma continental seria destinado ao MEC (e posteriormente para
o FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCAC;\O) “para
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incremento da pesquisa e do ensino no campo das geociéncias” {25).

Fista fonte adicional de recursos para a educagao teve contudo vida
curta, vigendo de 1971 (ano em que o Dec. 1.523 foi regulamentado) até
1974 quando foi extinta em decorréncia do Dec.Lei 1.288 de 01/11/73.
Neste periodo, os valores destinados ao MEC pela Petrobris foram os se-

guintes:

Quadro 2-12

Recursos Destinados ao MEC pela Petrobras

Ano | Recursos destinados ao MEC | Participacio destes na
(NCz$) receita do MEEC (%)
7l 0,06 0,04
72 1,22 0.05
73 2.02 0,08
74 5.99 0.17

(Valores correntes)

Foute: Melchior, Ob. Cit, pdg. 52
Anudrio do I1BGE

Os valores apresentados no Quadro 2-12 indicam que estes recursos nao
representaram uma coniribuigao significativa para o MEC, E provavel que
com posterior entrada em operacao dos pogos da bacia de Campos (RJ)
a situacao se modificasse. A partir de Novembro de 1985, a Petrobris
passou a pagar os Royalties sobre a plataforma continental diretamente
aos Fstados e Municipios. Segundo Melchior (26}, em 1986 estes recursos
deveriam atingir a cifra de 3 milhoes de cruzados, o equivalente a 0,6%
das receita orcamentéaria do tesouro no referido ano.

Assim, esta vinculagao de recursos para a educacio, de curta e inex-
pressiva historia, é mais um exemplo da politica adotada até agora de
manipulagao dos recursos piblicos que se constitue num eterno criar e
extinguir de fonies, o que s6 faz onerar os custos dos produtos sobre os
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quais as contribuigoes incidem (sendo que, neste caso em particular, ja
existe o limposto Unico sobre os Lubrificantes e Combustiveis liquidos e
gasosos), além de desorganizar o Orgamento da Unido e criar um clima
de inseguranga nos érgios beneficiados, na medida em que a permanéncia
dessas fontes estd na dependéncia dos sempre instaveis ventos do jogo da
politica e do poder dos grupos de pressao.

Assim, 08 recursos que iam para o ensino e pesquisa de geociéncias,
hoje vao para a formagao de estoques de combustiveis destinados a garan-
tir a seguranga e a regularidade do fornecimento de energia elétrica (Lei
1.1288/73).

Afinal, sem luz nao ha como estudar...

2.2.1.1.5 - O Salario-Educacio
2.2.1.1.5.1 - Evolucao Histoérica

A obrigatoriedade das empresas contribuirem para a educagio basica
aparece pela primeira vez na Constituicao de 1934, de vida curta, que
em seu art. 139 eslabelecia que toda empresa industrial, ou agricola,
onde trabalhassem mais de 50 pessoas, perfazendo estas e seus filhos, pelo
menos 10 analfabetos, deveria thes proporcionar ensino primério gratuito
(27).

Findo o periodo discricionario, com a democratizagao em 1945, a obri-
gacao fol retomada pela constituigao de 1946, que estatuia, em seun art.
168, inc. 1ll, que toda empresa indusirial, comercial ou agricola em que
trabalhiassermn mais de 100 pessoas deveria manter o ensino primario gra-
tuito para seus funciondrios e filhos destes (28).

Apesar do preceito constitucional e das varias tentativas de regula-
mentacao feitas, até 1964 pouco se avancou no sentido das empresas cum-
prirem com sua obrigagao. E isto se deveu basicamente ao fato que todas
as regulamentagoes buscavam fazer com que as préprias empresas ofe-
recessem o ensino (29) o que envolvia um énus nao sé financeiro, mas
principalmente administrativo que as empresas nao estavam disposias a
ASSUINIT.

A situagio s6 se modificou a partir de 1964, quando um grupo de educa-
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dores que apoilavam a revolugao, sob a lideranca do Prof. Carlos Pasqueie,
encetou a aprovagao da Lei 4.440 de 27/10/64, que permitia as empresas
que nao desejassemn oferecer diretamente o ensino o cumprimento do man-
damento constitucional alravés do pagamento de uma nova contribuigao,
denominada “Saldrio-Educacao™ (30). A denominagao Saldrio-Educagao
fol inspirada na de Saldrio-Familia, pois seu principal idealizador, Carlos
Pasquale, acreditava haver uma completa analogia entre ambos (31).
Para o calculo do valor da contribuicao, foi tomado como hase o custo-
aluno-mds da escola primdria (32). Através de estudos implementados pelo
Institnto Nacional de Estudos Pedagogicos (INIKP), na gestao de Anisio
Teixeira, chegou-se a um custo médio de 7% do salirio minimo. Para
obter-se este valor, tomou-se como ponto de partida a renmoeragao média
dos professores como equivalente a 1,5 saldrios minimos. Por outro lado,
constatou-se gue estas despesas correspondiam a 70% do custo tolal de

manutencao de umna sala, sendo os 30% restantes repartidos entre livros

e material escolar (13%), prédio ¢ equipamentos (10%), direcao e super-
visao de ensino (7%). Tomando-se a matricula por classe como sendo de

30 alunos, temn-se finalmente:

5w SM, > . . _
1,5 Tdsiug(] 100 0,07 x SM ou 7% do Saldrio minimo.

Contudo, nem todo trabalhador tem filhos na faixa etaria correspon-
dente & cscola primaria. Estudos feitos na época pelo Ministério do Tra-
balho indicavam que o nimero de criangas na faixa de escolaridade obri-
galdria correspondia a 30% do total de empregados. Ora, aplicando-se
este indice sobre custo médio de 7% do SM obteve-se o valor aproximado
de 2% do SM mensal do adulto, que seria cobrado da empresa sobre cada
trabalhador que ela possuisse, tomando-se por base sua folha de pagamen-
{os. ficando a arrecadagao a cargo da Previdencia Social. Como, porém,
existia uma diferenca entre a folha de pagamentos ¢ a folha de contri-
bui¢ao (que é utilizada para fins previdencidrios) e constatou-se que 2%
do SM incidente sobre a folha de pagamento correspondia a 1,4% da folha
de contribuigao, esta foi a aliquota finalmente adotada para a contribuigio
do Saldrio-Educagao, ou seja, 1,4% da folha de contribui¢ao mensal paga
ao INPS pelas empresas.Os recursos arrecadados pelo Saldrio-Educacio se
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dividiam igualmente entre a Uniao e o Estado arrecadador sendo que os
recursos da Quota Federal, com a criacio do Fundo Nacional de Desen-
volvimento da Educagao (FNDLE), em novembro de 68 (Lei 5537), ficaram
sob sua administracdo.

Com o advento da lei 5.692, de 11/08/71, foram contudo introduzidas
mudancas significativas na estrutura do ensino brasileiro. Assim, o entao
ensino primario passou a abranger o ginasial, transformando-se no ensino
de 12 grau, com duragao de 8 anos. Desta forma, a faixa etdria de escola-
rizacio obrigatéria passou a ser dos 7 aos 14 anos, englobando os antigos
primario e ginasio. Fica evidente que a inclusao do antigo ginasio, onde
os professores percebemn por hora-aula, com nivel salarial bern superior ao
do primario, e com wm custo em termos de infra-estrutura diddtica e pe-
dagépica mais elevado, acarretaria de imediato a necessidade de ampliagao
da aliquota do Saldrio-Educagao para fazer face as novas despesas.

Como aponta Melchior {33), o custo do aluno do gindsio deveria, em
principio, ser maior que 0 do aluno do primério, 0 que implicaria em,
pelo menos, uma duplicacao na aliquola de 1,4%. Apesar da caréncia de
recursos e da constancia dos elevados indices de analfabetismo, somente
em 1975, com o Dec. 76.923 (que regulamentou o Dec. Lei 1.422 de
23/10/75) esta aliquota foi elevada para 2,5% (art. 15 do Decreto) da folha
de contribuicao, sendo que a nova aliquota nao teve por base o custo-aluno
do 19 grau, mas fol tao somente um valor escolhido por critérios politicos,
como parte da estratégia antinflacionaria do governo de entao (34). O
mesmo decreto estabelecia também que esta aliquota poderia ser revista
mediante proposta do MEC que demonstrasse a efetiva variagio do custo
real unitério do ensino de 19 grau (art.15), o que nao ocorreu até hoje.

Outra modificagio importante introduzida pelo Dec.Lei 1.422, assim
como pelo decreto que o regulamentou, foi a desvincula¢io do custo- aluno
do saldrio-minimo, passando a corresponder a 129% do valor de referéncia
vigente na localidade (art. 22, pardgrafo 1¢ do decreto). Para se ter uma
idéia de magnitude deste valor, tomamos como base o més de janeiro de
1088. Neste més, o valor de Referéncia correspondia a NCz$ 1,49 o que
daria um custo mensal por aluno de aproximadamente (12%) deste valor}
NCz$ 70,18 ou US$ 2.31 (Cambio oficial de 18/01/88) que em um ano
corresponderia a US 27,72 aluno-ano. Ora, estudos feitos pelo MEC em
1986 (35) apontam os seguintes valores sobre o custo direto aluno-ano- Rio
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de Janeiro: US § 306,1 e Sao Paulo: US$ 202,7 que sio os de custo mais
elevado e Piaui, US § 32,6 ¢ Maranhio, US$ 33,2, que sao os de menores
custos. Assim, o valor adotado pela legislagdo é inclusive inferior ao menor
dos custos levantado, sendo mais de 10 vezes inferior ao custo aluno do
Rio de Janeiro que nao é nenhum padrao de perfeicao em termos de rede
estadual de 19 grau. Alguns outros valores levantados na pesquisa: Pe US$
77.7 SE US$ 56.7, A1 US$ 66.1, BA US$ 62.0, CE Us$ 67.2, Ph US$ 74.2,
Rn US$ 97.7, Pr US$ 106.7, SC US$ 106.1 RS US$ 227.2, Am US$ 81,3,
Ac US$ 48.6, Ap US$ 98.3, Rn US$ 143.7, Ro US§ 207 ES US$ 89.1, Go
US$ 84, MT US$ 91.4, MS US§ 74.7 e Pa US$ 53.1. Fazendo nma média
ponderada, tomando como referéncia o ntinero de alunos matriculados
em 1983 por unidade da federagao na rede estadual (36), obtém-se, para
o Brasil, o valor US$ 117 que é mais de 4 vezes superior ao valor usado
pela legislagao.

Outras modificacdes importantes introduzidas pelo D.L. 1.422 e pelo
decreto que o regulamenta foram as seguintes:

o loi ampliado de 0,5% para 1% sobre o montante arrecadado, os va-
lores destinados ao Instituto Nacional de Previdéncia Social a titulo
de indenizacio pelas despesas de arrecadagao e fiscalizagao, sendo a
receita liquida depositada no Banco do Brasil; (DD.76.923, art 52 ).

¢ A quota estadual que antes era de 1/2 do total passou para 2/3 com
a correspondente redugio de quota federal, sendo os recursos credi-
tados pelo Banco do Brasil em duas contas distintas, apés passagem
pelo Tesouro Nacional (art. 62 do mesmo decreto).

e Os recursos poderiam ser utilizados nos programas de ensino de 19
grau tanto na forma regular, quanto na via supletiva (art. 62 ,7%e
80 ), o que representou inequivocamente um fator de dispersao dos
recursos.

e Os valores creditados teriam por base nio a arrecadagio imediata do
més, mas os duodécimos calculados com base em estimativas feitas
pelo Instituto Nacional de Previdéncia Social, mediante proposta
do MEC, com base na arrecadagao do ano anterior acrescida do
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indice percentual médio da variagdo verificada no quadriénio ante-

rior,

sendo as diferengas compensadas alé 31 de margo do exercicio

seguinte {art. 62 §12, 22 e 32 do decreto).

Ficaram excluidas ou isenias da contribuicdo do Saldrio-Educagao:

A Unido, os Estados, o DF e os Municipios ¢ suas autarquias;
As instituicoes de ensino de qualquer grau, desde que reconhe-
cidas;

As organizagoes hospitalares e de assisténcia social, desde que
portadoras de Certificado de Fins Filantrépicos;

As organizacoes de fins culturais, desde que reconhecidas ofici-
almente como de significacao relevante para o desenvolvimento
cultural do pais;

Foi criada uma alternativa para as empresas nao citadas no
item anterior e que desejassem se isentar do recolhimento. 1D
o sistema de Manutencio de Ensino que, posteriormente as-
sume enorme importancia pois permile as empresas cumprirem
o mandamento constitucional sob a forma de manutengio do
ensino de 12 grau, quer regular, quer supletivo através de: (art.
112 do Dec.)

o Eusino préprio para seus empregados ou filhos destes, ou pelo sis-
tema de compensagao, para qualquer adulto ou crianga.

¢ Sistema de bolsas de estudo mediante contrato com instituigoes de

ensino particular.

o Indenizacao das despesas de autopreparacao de seus empregados que
apresentarem certificado de concluséo do 19 grau via exames suple-
tivos.

e Indenizacio para os filhos menores dos empregados, pelos gastos com

ensino de 12 grau em estabelecimentos pagos.

¢ Combinacgao das allernativas anteriores
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Em todos os casos acima, o valor para a indenizagao é o equivalente
ao custo aluno ja fixado no decreto (12% do MVR) sendo que, no caso do
ensino proprio, a oferta de vagas deve ser nunca inferior ao quociente da
divisao de 2,5% da folha de contribuigio pelo custo-aluno (art. 11 ¢ 12 do
Dec.) Em ocorrendo variagao para menos entre o que a empresa deveria
contribuir para o Saldrio-Educacgdo e os valores efetivamente gastos, ou
o nimero de vagas efetivamente oferecidas, a diferenca serd recolhida a
conta do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao no Banco do
Brasil, para ser repartida entre a Unido e Estados na proporgao de suas
quotas (art. 29§39 do Dec.).

Novas alteracbes de importancia na sistematica do Salario-Educagao
sé foram- introduzidas quase 7 anos depois, com o Decreto n® 87.043, de
22/03/82, que d4 uma nova regulamentagio ao DL 1.422. A seguir, as
principais:

s Foi definida a aliquotla de 2,5% a incidir sobre a soma dos saldrios
base dos titulares, s6cios e diretores de empresas e de 0.8% sobre
o valor comercial dos produtos rurais {art. 32 itens 1 e Il do de-
creto). Esta ultima modificagio, que teria um iinpacto significativo
por atingir um seguimento que, até entdo, havia escapado & con-
tribuicde, acabou assumindo aspecto apenas demagoégico na medida
em que o art. 14 do mesmo decreto suspenden sua eficacia.

£ o caso mais fulminante de revogagio dos efeitos de uma medida
legal de que se tem noticia.... Seria comico, nao fosse trigico, na
medida em que a educagao deixa de receber recursos de um setor
que representa 14% do P1B (37).

o Os valores dos duodécimos passaram a ser fixados pelo MEC me-
diante proposta do FNDE e com a concordincia do Ministério da
Previdéncia e da Assisténcia Social (art. 4° do decreto) Anterior-
mente, o procedimento era o inverso.

¢ O Sistema de Manutencao de Ensino sofreu uma regulamentagao
mais explicita, em especial no que se refere a aquisicao de vagas na
rede particular. Assim, as empresas poderiam cumprir a obrigacao
constitucional, através do recolhimento da contribuicao devida dire-
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tamente ao FNDE para aquisicao de vagas na rede particular, desti-
nadas aos seus empregados ou filhos destes, assim como, pelo sistemna
de compensagio, para qualquer adulto ou crianga (os chamados “alu-
nos da comunidade”) {art. 99, item “b” do decreto) Como veremos
posteriormente, esta medida teve um grande impacto no sistema,
com uma crescente adesiio das empresas ao Sisterna de Manutengao
de Ensino.

e Outra medida adotada, que é co-responsavel por esta corrida em
massa ao SME, foi a aboligao do critério de 12% do MVR como valor
do custo-aluno, que passou a ser fixado pelo FNDE (art.10, item 111
do decreto, in fine), de forma a ser inferior & anuidade mdédia das

escolas particulares, segundo Mello e Souza (39).

e O FNDE adquiriu poderes de fiscalizacao de todas fases do sistema
(art. 132, §dnico do decreto). Esta inclusao estd ligada a algu-
mas divergéncias gue tém surgido entre a FNDIE e TAPAS, motivada
pela elevagao da receita do Salario-Educagao em indices inferiores
3 elevacio do Fundo de Previdéncia Social, o que vinha gerando
dhvida da parte dos técnicos ligados a educagao, quanto aos critérios
adotados pelo JAPAS na geracao e apuragao da arrecadagao (10).

Finalmente para tentar minorar a grande queda na parcela de recursos
do Salsrio-Educagio destinados ao ensino pablico em decorréncia da opgao
da maloria das empresas pelo SME, é que surge o Decreto de n® 88.374,
de 7/06/83, que introduz basicamente duas mudangas significativas:

e As aquisicoes de vagas na rede particular s6 poderao ser destinadas
aos empregados ou filhos destes, extinguindo-se desta forma as bolsas
para os “alunos da comunidade”, ressalvados, contudo, os direitos
adquiridos pelos alunos beneficiados com o SME, pelo decreto ante-
rior, garantindo este direito até 31/12/84 (art. 19 e 22 do decreto)
O Decreto 90.088, de 21/08/84, prorrogou a garantia até 31/12/85.

e Dos recursos correspondentes a quota federal do Salario-Educagao,
25% destinar-se-ad aos Municipios (art. 1° do decreto que di nova
redagio ao art. 79 do D.87.043). Esta alteragao foi a primeira que
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trouxe algum beneficio aos Municipios que, até entao, haviam sido
ignorados pela legislagao relerente ao Saldrio-Educagao, ficando a
mercé da boa vontade da Unido e dos Estados.

Este foi um breve histérico da evolugao legal deste instituto que surgiu
como um equivalente ao salarfo-familia no campo da educagao e deste foi
se distanciando cada vez mais até se configurar como uma contribuigao
parafiscal de peso significativo no orgamento da Unido e de papel Tun-
damental no financiamento da educacao (41). £o que veremos agora, a
partir da andlise do montante dos recursos do Saldrio-Educagao.

2.2.1.1.5.2 - Os Recursos Mobilizados pelo Salario-Educagio

O quadro 2-13, a seguir, nos d4 uma visao da participagao dos recursos
do Salario-Educagao tanto do ponto de vista da receita, quanto da despesa.
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Quadro 2-13

Arrecadagio Bruta do Salario-Educagao (IAPAS +
FNDE) Comparada com a Receita de Impostos da
Unido e com as Despesas Pablicas com 0 Ensino de 1°¢

Grau
T e
{ Ano Arrecadagao Bruta do | Participacao do Salario Participaco
Qalario-FEducagao Educagao na Receita de | no total gasto
(FNDE + TAPAS) impostos da Uniao com ensino de
1o grau (%)
| (%)
78 9.893 3.5 20,9
79 17.500 3.9 20,3
80 30.216 ) 3.3 18,2
81 65.258 3.4 17,3
82 165.199 A5 21,7
83 S0R520 1.6 21,0
84 081.524 3,7 17,8
85 3.455.227 3,3 17,0
86 8.175.905 2.8 =

(NCz)

Fontes: T8 a B4: FNDE e MEC
g5 ¢ 86: TCU - Relatério e parecer sobre as contas do governo.
Quadro 2-42 a frente.

Pelo quadro, se vé que, no periodo indicado o Salario-Educagao repre-
sentou, em meédia, 3,7% da receita de impostos da Uniao, uma participag?w
sem davida alguma significativa (se ele fosse um imposto, por exemplo,
seria o 52 colocado em arrecadacio). Mais importante que isto, contudo, é
a '11‘11port£mcia que esla contribuigao assume no financiamento do ensino de
10 grau, representando, em média, quase 1/5 do {olal de recursos pablicos
gastos com este nivel de ensino. Fsta informagao, inclusive é coerente com
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o cdleulo que fizemos anteriormente, onde mostramos que o custo-aluno
usado no calculo do Salario-Edcuagao representa 1/4 do custo real. Do
quadro 2-13 se dedue pambéim que o Salirio-Fduac acio esta sofrendo uma
progressiva. perda de participagio relativa, tanto no que toca a receita
de impostos quanlo as despesas com o 19 grau. Iiste fato ¢ decorréncia,
como mostra o quadro 2-14, de wina queda real na arrecadacio do Salario-
Fducacio.

Quadro 2-14

Evoluc¢io Real da Arrecadagio do Salario-Educagio

- 78/85
Ao | Arrocadagao NCz$ de 85 | Relativo (78 — 100)
78 4.849,55 100
79 1.811,20 99,8
80 3.974.,61 82.0
81 4.397,74 90,7
R2 557546 115
83 4.269,69 88,0
84 328811 67.8
89 3.728,03 71,2

* Atualizado pelo IGP - DI FGV
Fonte: DIPLAN - FNDE MEC

Por cle se vé que, de 1978 a 1985 © Saliario-Educacao apresentou uina
perda real de aproxirnadamente 30%, sé apresentando valores SUPETIOTES
a0 de 1978 emn 1982, que ¢OTNO YEremos foi o auge da arrecadagao via
FNDE. O curioso é que, como apontatn alguns analistas (42}, a evolugao
da receita do Salario-Educagio, mesnio levando-se em conta a arrecadagao
via FNDIE, tem sido inferior 3 evolucio do Fundo de Previdéncia ¢ As-
Gsténcia Social, o que ndo se justifica, uma vez que ambos institutes sa0
produzidos pela mesi fonte peradora e caleulados sobre a mesma base.
It esta perda de poder real do salario-educacio s6 nao foi mator em de-

corréncia do aumento daa rrecadacio via FNDE. E o que mostra o quadro
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2-15 a seguir:

Quadro 2-15

Evolugio real da Arrecadagdio do Salario-Educagio via
JIAPAS e via FNDE

Ano A - Via 1APAS B - Via FNDE
NCz$ de 85 | Relativo 78 = 100 NCz§ de 85 | Relativo | BT A
78 =~ 100 | (%)
78 4.255,91 100 593,63 100 14
79 4.171,92 98,0 669,19 113 16
80 3.436,61 80,7 537,99 90,6 16
81 3.699,03 86,9 698,70 118 19
82 3.550,16 83.4 2.025,30 341 57
83 2.691,14 63,2 1.578,50 266 59
24 1.728.25 40,6 1.559,84 263 90
85 1.507,84 354 2.220,18 374 147

* Atualizacio pelo 1GP - DI FGV
Fonte: DI PLAN - FNDE - MEC

Pelo quadro se vé que, enquanto a arrecadacao via [APAS apresen-
tou uma queda no periodo de 60%, a arrccadagio via FNDE teve um
ineremento real de mais de 160%, de tal forma que esta segunda via ar-
recadadora que em 78 representava 14% da primeira via, em 85 passou a
representar 147% da mesma. O grande salto na arrecadagio via FNDE
verificado em 1982, foi decorréncia da modificaciio interposta pelo Dec.
R7.043. Isto porque, até esta data, 0s valores referentes a aquisigao de
vagas eram transacionados direlamente entre as cmpresas € as escolas.
(S6 a diferenga entre o valor gasto e o devido era depositado no FNDE).
Este tipo de contato direto, contudo, estava dando ensejo a uma série de
fraudes, como aponta Melchior (43), destacando-se entre elas:

. As escolas recebiam as bolsas do Salario-Educacho e, além disto,
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cobravam dos alunos a direrenga entre o valor destas e o da
mensalidade total, isto quando nao era cobrado integralmente,
aproveitando-se da ignorancia legal dos pais;

_ As escolas recebiam as bolsas sem ter os alunos corresponden-
tes; ‘

— As escolas recebiam um nimero de bolsas superior 4 sua capa-
cidade de matricula.

Em virtude deste fatos, o decreto supracitado (art. 99 “b”) estabeleceu
que as empresas deviam recolher ao FNDE todo o montante devido para
que este 6rgao fizesse a distribuigdo as escolas.

Os Problemas do Sistema de Manutengdo do Ensino (SME}

Dentro de uma abordagem mais ampla esta op¢ao em massa pelo SME
se explica por duas vias. Do lado das empresas, o sistema é alraente, pois
thes permite, num momento de recessio e arrocho salarial, fornecer um
beneficio, indireto para seus empregados, ainda mais com a j& abordada
mudanca no valor do custo-aluno que passou a ser definido pelo FNDE. Do
ponto de vista do MEC, o sistemna também é atraente, pois Ihe permite a
arrecadacao direta dos recursos sem intermediacio do TAPAS, com o risco
dos problemas ja apontados. Como consequéncia desta comunhdo de in-
teresses, foi deflagrada, em fins de 1986, uma campanha de fortalecimento
do SME, via declaragoes de Mério Amato, presidente da FIESP, na TV e
antncios do FNDE/MEC, em jornais e revistas. Para se ter uma idéia do
impacto do SME, em 1982, ele beneliciava, segundo dados do FNDE (44),
1.685.011 alunos, o que representava aproximadamente 10% das criangas
de 7 a 14 anos escolarizadas, no referido ano (15).

A expansao do SME parece, 2 principio, um fato que s6 traz beneficios
ao sistema. A questdo, contudo, nao é tao simples na medida em que a
maioria dos recursos arrecadados via FNDE se destinam a rede privada
de ensino e o seu incremento iem lido como consequéncia um progres-
sivo esvaziamento do Salrio-Educacao como fonte financiadora do ensino

piblico. Alguns autores, entre os quais se destaca Mello e Souza (46),
nao veem o SME como um mal em si mesmo, desde que seja mantido um
equilibrio entre a arrecadagio via IAPAS e o SME, e argumentam que,
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dado o saturamento de vagas da rede piblica e a grande ociosidade do
sistema privado, acaba sendo mais econémica a aquisi¢do de vagas que
os altos investimentos envolvidos na construgio de escolas piblicas. O
MEC, por sua vez, em um texto, na forma de questionario onde aborda
os pontos polémicos do financiamento da educagao (47), justifica o seu
grande empenho pro SME alegando que “a empresa legalmente pode es-
colher enire ter uma escola mantida por ela propria a, contribuir para
o sistermna de bolsas indicando seus empregados ou filhos destes ou, sim-
plesmente, recolher, através do 1APAS, o Salirio-Educagao. No caso do
recolhimento ser feito através do IAPAS, a empresa nao vincula especifica
e diretamente o beneficio aos seus empregados ¢ filhos destes, o que nde
atende integralmente ao objetivo constitucional”.(Grifo nosso).

Com relacio ao argumento do MEC, que se arvora em intérprete da lei
magna, serm mandato ou compeléncia para tanto, afirmando que o SME
atende melhor o preceito constitucional, ele carece de qualquer fundamento
uma vez que a Constituigao Federal, em seu art.178, ofercce duas opgoes
para as empresas, a saber, escola propria, ou contribuigao para o saldrio-
edncacao, nio estabelecendo, em nenhuma hipétlese, a vinculagao entre os
empregados da cmpresa contribuinte e os benelicios do saldrio-educagao.

No que é perfeitamente justo e coerente o texto constitucional uma
vez que o saldrio-educagao, sendo uma contribuigdo indireta, ou seja, tem
seu valor repassado para o prego final dos produtos, ndo é pago pela
empresa ou por seus trabalhadores especificos, mas pelos consumidores
e geral, devendo, portanto, seus benelicios serem auferidos por todos.
Neste sentido como, aponta Jacques Velloso (48) dentro de uma politica
de financiamento democrética, os recursos pliblicos devem ser destinados
essencialmente ao ensino publico, e defender o direito de existéncia das
instituicbes particulares de ensino nao implica em subsidiar com recursos
piblicos os negocios da educacao.

No que se relere ao argumento expresso pelo Prof. Mello e Souza que
sem davida alguma é correto do ponto de vista estritamente econdmico,
gostarfamos apenas de expressar 0 nosso temor ante a sempre incestuosa
relacao iniciativa privada-6rgaos pablicos que é praxe num palfs de capi-
talismo cartorial como o Brasil, haja visto o grande nimero de {raudes
ocorridas no SME, a que ja nos referimos.

Por oulro lado, como aponta Melchior (49), o sistema de aquisicao de
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vagas apresenta-se de forma predominante nos Estados mais desenvolvi-
dos, o que leva a uma major retengao dos recursos nestes Estados, minando
o papel de equalizador das desigualdades regionais, que toda politica de
aplicagdo de recursos piblicos deve ter, ainda mais num pafs com o nivel
de disparidades do nosso.

Nesta polémica sobre o SME, o nosso ponto de vista é que se a fonte
dos recursos é o piblico consumidor em geral, sua destinacao deve ser aos
6rgaos piblicos, quanto mais para evitar a dispersio dos recursos. Jé esta
ua hora de Iistado parar de interferir através de uma excessiva regula-
mentagio nas instituicbes privadas e de estas, na hora das vacas magras,
correrem o pires no governo. FKstado e iniciativa privada pertencem a
espécies diferentes e, como se sabe da biologia, o fruto da miscigenagao de

espécies diferentes nao é fértil.

Propostas de Reformulacio do Saldrio-Educacgio

Um fato contudo que paira acima desta polémica é que a arrecadagao
do Salario-Educagio, em termos reais, lem caido com o tempo. E isto,
independentemente de problemas cstruturais que veremos no paragrafo
seguinte, estd ligado, a meu ver, 4 existéncia de dois caminhos distintos
para os recursos IAPAS ou FNDE (50} o que, sem divida alguma, gera
um clima de desconfianga entre os 2 6rgaos, desestimulando o 12 deles, que
é o que efetivamente dispde de uma estrutura j& montada de fiscalizagao,
a atuar mais eficazmente no combate as fraudes.

Outro ponto que tem causado atrito entre os 2 érgaos é a constante
diferenca entre o valor arrecadado pelo IAPAS e o valor transferido ao
FNDE, o que demonstra a retengao dos recursos por parie do agente ar-
recador (50-A). Esta diferenga decorre do critério de duodécimos adotado
que, numa situagao de inflagao galopante como a nossa, é sempre inferior
a0 valor efetivamente arrecadado no més. A diferenca acumulada durante
o ano deveria ser reposta até 31 de marco do exercicio seguinte, o que por
si s6 {com indices inflacionérios na casa de 3 centenas) ja representaria
uma perda significativa de valor real, mas como aponta Fabia Tuma {51)
nem este prazo ¢ obedecido. Segundo esta autora, em 1983, 0 Estado de
Sio Paulo, por exemplo, recebeu a metade dos recursos que the cabiam
do Salario-Educacao. Esta retengéo é [eita pelo 1APAS, com a conivéncia
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do MEC com o objetivo de tampar os rombos da Previdéncia (52).

O caminho, a nosso ver, para sair desta barafunda, é o apontado pelos
autores Fabio Velloso Versiani dos Anjos, Jorge Terreira da Silva e Luiz
Felipe Meira de Castro (53), que ¢ basicamente 0 seguinte :

— “apuracao imediata da arrecadacio do saldrio-educagao em cada
banco comercial e a informagao, ao Ministério da Educagao, 72
horas apds os recolhimentos, do montante apurado em cada
Unidade Federada. (...); e

_ A transferéncia imediata dos valores arrecadados, através do
Banco do Brasil, a0 MEC/FNDE e as Secretarias Estaduais de
Bducagao (...}.”

Para efetivacao da proposta acima bastaria uma simples alteracao no
art. 49 do D. 87.043, |

Outro ponto concernente a sistemnatlica de arrecadagao do Saldrio-
Educagio e que também é abordado pelos 3 autores anteriormente ci-
tados, em outro estudo (51), é a isencao que vem ocorrendo ha varios
anos do pagamento do salario-educacio pelas empresas de trabalho tem-
porério, bascadas em portarias emanadas do Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social, mas sem qualquer fundamento legal, na medida em
que este setor sob nenhuma hipétese, se enquadra nas isencoes indicadas
no Dec. 87.043. Para se ter uma idéia do contigente alingido por esta
medida ilegal, em 1974, ao sancionar-se a lei n 6.019, que regula este tipo
de atividade, existiam 40 organizagoes ja especializadas na intermediacao
de miao-de-obra temporaria com contrato com aproximadamente 10.000
empresas. (55).

Além destas questoes que envolvem a sistematica da arrecadagio do
Salario-Educagio, dois outros problemas de natureza mais ampla devem
ser levantados. O primeiro deles se relere a inaceildavel suspensido de pa-
gamento da contribuicio pelo setor rural, “numa clara manifestacio de
descompromisso do estado com o ensino pablico”, como aponta Jacques
Velloso (56). Vale lembrar que, em 1983, o setor agricola empregava mais
de 13 milhdes de trabalhadores, o equivalente a 27% das pessoas entao ocu-
padas (57) e era responsdvel por 13,4% do P1B (58). O segundo problema
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se refere & incidéncia da aliquota de contribuicio do saldrio-educagao so-
bre a folha de contribuigao das empresas. O primeiro sendo deste tipo de
incidéncia, como vimos no inicio deste capitulo, é que ela torna o instituto
muito sensivel as flutuagdes econdmicas, com a diminuicao da receita nos
periodos de crise e recessao que é justamente quando mais se necessita dos
recursos. Outro ponto a depor contra esta sistemnatica é que ela penaliza
aquelas empresas com tecnologias intensivas em mio-de-obra em beneficios
daquelas com tecnologias intensivas em capital {59). Como a tendéncia do
desenvolvimento capitalista € no sentido de aumentar este segundo grupo
de empresas, ¢ de se esperar, de fato, uma progressiva queda no valor da
arrecadacio de uma contribui¢ao que 56 se baseia no fator trabalho como o
salario-educacdo. Parase ter uma ‘déia da maneira desigual como este tipo
de encargo se distribui entre as empresas grandes ¢ peguenas, um estudo
(60) mostrou que, tormando por base as contribuigoes previdenciarias, nas
empresas com receita inferior a CR$ 2.5 milhdes (pregos de 1978}, estas
contribuicoes representavam entre 1,5% e 0,7% de sua receita, enquanto
nas empresas com receita superior aquele valor, esta participacao osci-
lava entre 0,6% e 0,4%. Assim as empresas menores, que relativamente
ocuparn mais mao-de-obra, acabam prejudicadas. Para modificar esta si-
tuacao existe atualmente o projeto lei n® 3831/84 do Deputado do PMDB,
Hermes Zanetti, que propoe a substituicao da atual aliquota de 2,5% so-
bre a folha de contribuigao pela incidencia de 0,8% sobre o faturamento
de qualquer empresa, urbana ou rural (61). Entendemos que 0 ideal seria
uma combinagio dos dois sistemas através, por exemplo, da manulencao
do salario-educago nas bases atuals, com a criagio de uma nova contri-
buicdo a incidir sobre o faturamento das empresas, como aponta o Prof.
Jorge Ferreira da Silva (62).

2.9.1.1.5.3 - O Salario-Educacio e as Desigualdades Regionais

O quadro a seguir no da um perfil razodvel do grau das desigualdades
regionals existentes no Brasil.
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Quadro 2-16

Distribuicio da Populagio, do PIB e da Receita
Arrecadada entre as Diversas Regides do Brasil

Regides | Participagdo no total Participacdo no total | Participagao no total
da populagao do PIB da Receita.
(%) (1) (%) (2 (%)

Norte 4.9 2,2 1.9
Nordeste 29.3 11,7 10,7

Sudeste 43.5 63,5 53,9

Sul 16,0 18,4 12,6

C. Oeste 6,3 4,2 14,808

Total 100,0 1060.0 100,0

1. Ano de 1980

2. Ano de 1975

3 Excluindo o DF este indice cai para 2,8%

Fonte: Anuario do IBGE - 1984

Financas do Brasil 79/80.

Por ele se vé que os Estados do Norte e Nordeste, com 34.2% da po-
pulagdo, detém apenas 13,9% do PIB, enquanto o Sudeste, com 43,5% da
populagao, é responsavel por 63,5% do PIB. Esta distribuicao desigual da
riqueza entre as regides €, portanto, um fato fundamental que nao pode

ser descuidado quando se analisa a aplicagao dos recursos de uma fonte

da importancia do Salirio-Educagio, ou seja, qual o seu papel enquanto

corretor das desigualdades regionais.
Neste aspecto, o salario-educagao ja sai perdendo na medida em que
2/3 de sua arrecadacio nio vinculada é destinada ao Estado arrecadador

e sendo sua base de incidéncia a folha de contribuigao, com a exclusao do
setor rural, os Estados mais desenvolvidos e industrializados que se loca-
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lizam nas regides Sul e Sudeste acabam sendo beneficiados. I, de fato, o
que mostra o quadro 2-17 a seguir:

Quadro 2-17

Distribuicio da Arrecadag¢do do Salario-Educagio
entre as Regites Brasileiras - (1982)

Regioes | Participagiio na Arreca- | Parl. na Distrib. | Part, Dist.- | Part. Dist. Part. Dist.

dagio (todas as fontes) | da Quota Estadual | Quota Fede- | total S.E. | Dist. Popu-
(%) (%) ral (%) @) | lagio (%)

Narte 2,2 2,2 11,7 5,4 4,9

Nordeste 10,5 10,5 55,5 25,5 29,3

Sudeste 67,7 67,7 13,7 49,7 43,5

Sul 14,8 14,8 7,1 12,2 16,0

C. Qeste 4,8 4,8 12,0 7,2 6,3

Fonte: Borges, Wander Oliveira - Salario- Educagao - Relatério fi-
nal de Estagio - Quadros Il e XII - FNDI 1980

Por ele se vé a que Quota Estadual segue a distribui¢ao muito préxima
3 do PIB, o que era de se esperar j& que a sistematica adotada na distri-
bui¢io leva em conta apenas a arrecadagio no referido Estado, sem apre-
sentar qualquer fator corretor das desigualdades, o que foi deixado para a
quota Federal. Esta tltima, de fato, apresenta um perfil mais equalizador.
Isto se deve ao critério adotado de participagao na Quota Federal, que a
pariir de 1982, é o seguinte:
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QF, = Quota Federal do iézimo Estado

P?
QF W }7
QF, “P?”* QF = Total da Quota Federal
2 0,
Qpi = Quotla Estadual do i¢zimo Fstado
P, = Populacie de 7 a 14 anes do iézimo Estado
” = Tolal de Estados

Fonte: Souza, Alberto Mello. Transferéncia Fducacionais: Salario
- Educacio e Fundos de Participagao. SEPS/MEC, Brasilia
ed. mimeografada. pg. 29.

Na medida em que pela {6rmula adotada a distribuigao para um dado
Fstado é diretamente proporcional ao quadrado de sua populacao na faixa
escolarizavel e inversamente proporcional a sua Quota Estadual, o sistema
compensa, em parte, as desigualdades sendo, porém, limitado pelo mon-
tante da quota federal, que é a metade da Estadual (63). De qualquer
forma, pelas duas Gltimas colunas do quadro 2-17 se v& que, levando-se
em conta os dois efeitos, a distribuicdo dos recursos do salario-educagao
para os Eslados se aproxima bastante da distribuicao percentual da po-
pulagio, com pequena perda para as regides Nordeste ¢ Sul e ganho para
Norte, Sudeste e Centro-Oeste.

Deve-se, contudo, salientar que estes valores se referem a 1982, ano em
que, como vimos, se iniciava a escalada do SME. Pelo quadro 2-15 se vé
que no ano de 1982 para 1985 a participagao do SME no total arrecadado
saltou de 36% para 60%, um aumento de 66,7%. Na medida em que uma
boa parte dos recursos do SME sio vinculados diretamente aos emprega-
dos das empresas, seu incremento representa um grande golpe na fungao
equalizadora do Salario-Educagao, na medida que reduz drasticamente os
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recursos nao vinculados da Quota Federal. E de se esperar que estatisticas
recentes apontem um nivel de desigualdade mais grave que o mostrado no
quadro 2-17.

Como ja discutimos no primeiro capitulo, acreditamos que o critério
mais correto de distribuigao dos recursos do salario-educagao seja primei-
ramente a unificagao de duas quolas num dnico montante, o qual seria
distribuido na propor¢ao direta da populagdo, na faixa de 7 a 14 anos,
se possivel dirctamente aos Municipios, para evitar as perdas na interme-
diagao. Isto porque, segundo estudo do Banco Mundial (64) somente 52%
dos recursos destinados ao Nordeste pelo MEC, por exemplo, chegam s
salas de aula.

Entendemos que este critério é inclusive superior ao do inverso da renda
per capita que norteia o fundo de participagido dos Municipios, por exem-
plo, embora este Gltimo possa parecer mais justo. Num pais de desigual-
dades de distribui¢ao da renda como o nosso, a renda per capite, que nos
da umn valor médio, pouco significado real tem. Assim, num pais onde, em
1988, 78% das pessoas ocupadas ganhavam até 5 saldrios -minimos (65),
as desigualdades interregionais sao insignificantes, nao importando, por
exemplo, que a renda per capita do Sudeste seja o dobro da do Nordeste,
pois a maioria da populagao paulista é tao pobre quanto a nordestina. O
quadro 2-18, a seguir, dd um perfil da distribuicao da massa salarial entre
as regioes:
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Percentagem da Populagio que Ganha até 5 SM nas

Quadro 2-18

Diversas Regioes do Brasil - 1983

Regiao Participacao Relativa da | Participacao Relativa na
Populagao que ganha até Renda per capita
5 SM. (%) Brasil = 100
Norte 80,4 57,4
Nordeste 82,1 40,2
Sudeste 78,6 152,1
Sul 68.9 97,0
C. Oeste 80,2 66,3
Brasil 8.6 100,0

Fonte: Anudrio do IBGE - 1984 - pgs. 80, 180 e 1070

Iiste gquadro mostra que, a despeito das desigualdades interregionais na
renda per capita; na faixa que engloba a maioria da populagao brasileira
ocupada (até 5 SM), as discrepéncias salariais entre as diversas regioes
nao sao significativas.

Desta forma, entendemos que um critério que leve que em conta tao
somente a popula¢io na faixa escolarizdvel é o mais correto e justo, ainda
mais pela sua simplicidade, o que facilita o controle por parte dos bene-
ficidrios do sistema.

2.2.1.1.5.4 - O Impacto do Salirio-Educac¢iao nos Sistemas de
Eunsino

Primeiramente, analisaremos o peso da quota federal do salario- educagao
no montante dos recursos destinados pela Uniao para a educagao.
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Quadro 2-19
Participacio Percentual do Saldrio-Educacio (Quota
Federal) nos Gastos da Unido na Fung¢do Educacio e
Cultura e nos Gastos do MEC com Ensino de 12 Grau

Ano | Participacdao da Quota Federal | Participagao da Quota Federal
do S.E. nos Gastos da Unido | Do S.E. nos Gastos do MEC no
na Funcao Educagao e Cultura, 12 grau de ensino.
(%) | (%)
78 8.8 1.472
79 10,4 347
80 10 175
81 8.2 35
82 9,7 11,4
83 8,6 55,1
84 9,4 39,7

Fontes: Finangas do Brasil - 78 a 84
Anuério do IBGE - 1982 ¢ 1984
FNDE/MEC

No periodo analisado, a quota federal do Salario-Educagao representou,
em média, 9,5% dos gastos da Uniao com a Funcao Educacao e Cultura.
No que toca a participacao do Salario-Educagao nos gastos do MEC com o
ensino de 19 grau, que ¢ a sua destinag¢ao especifica, nés vemos, estarreci-
dos, que este Ministério, até 1980, nao aplicou sequer, neste grau de ensino,
os recursos que recebeu do saldario- educagao. A mudanga que passou a
ocorrer, a partir de 1981, se deveu, em parte, a uma maior preocupagao
do MEC com o ensino de 19 grau (gestao Rubens Ludwig), mas decorreu
principalmente da entrada, a partir de 1982, dos recursos do FINSOCIAL.
 De qualquer forma, percebe-se nos dois dltimos anos, uma perda rela-
tiva de importancia do saldrio-educagao, ocasionada basicamente pela ja
comentada queda na arrecadacao real deste instituto.

Vejamos agora o impacto dos recursos do Salario-Educagao nos gastos
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estaduais com educagao. E o que mostra o quadro 2-20, a seguir:

Quadro 2-20

Participagio do Salario-Educagdo (Quota-Estadual) nos
Gastos dos Estados na Func¢io Educagio e Cultura e no
FEnsino de 12 Grau

ANO | Particip. da Quota Estadual | Particip. da Quota Estadual do
do Salario-Educagao nos gas- | Saldrio-Educagio nos gastos Es-
tos Estaduais na Fungao Fdu- taduals com o 19 Grau.

cagao e Cultura (%)
79 12,3 20,5
80 11,1 18,6
81 11,1 18,8
82 13,0 22.4
83 14,3 22,6
84 12 20,1
85 11,1 19,0

Fontes: idem ib.

Pelos dados do quadro se vé que, no periodo analisado, o Saldrio
Educacao representou 12% dos recursos estaduais aplicados na Funcéo
Educagao e Cultura e 20% (1/5) dos recursos destinados ao 1° grau. Na
verdade, contudo, esta participagao é maior, pois até 1984, a maioria dos
recursos da quola federal do Salirio-Educacao eram destinados aos Es-
tados, o que aumenta em 50% esta participagao relativa (na medida em
que a quota federal é a metade da estadual). Assim, pode-se dizer que
a participagao eletiva do Saldrio-Educacio nos gastos estaduais é de 18%
da Funcao e 30% dos gastos com 19 grau, ou seja, uma participacio nada
desprezivel uma vez que sdo os Estados os responsdveis pela maioria das

vagas de 19 grau.
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2.2.1.1.5.5 - Comentarios Finais

Do exposto, fica evidente a importancia do Saldrio-Educacao como fonte
de financiamento do ensino bésico ji que, como vimos (Quadro 2-13), é
responsavel por praticamente 1/5 {20%) dos recursos aplicados no ensino
de 19 grau. Por outro lado, tendo em vista o preceito constitucional que
afirma que toda empresa deve garantir aos seus empregados ou {ilhos destes
o ensino de 19 grau, e tendo em vista que, salvo raras excessdes, toda
pessoa deve trabalhar para viver, seria de se esperar uma participacao
relativa bem maior do salario-educaciao nos gastos com o ensino de 19
grau. Tal fato nao ocorre a nosso ver por uma série de fatores, entre os
quais se destacam:

- a isen¢ao do setor rural que, em 1982, abrigava 28% da po-
pulagao brasileira e 24% das matriculas no 12 grau de ensino
(66) e, como vimos, 13,4% do PIB;

o aumento do mercado informal na economia brasileira. Em
1983 47,2% das pessoas empregadas ndo possufam carteira as-
sinada (67) sendo que, a cada ano, este indice vern aumentando
(41,9% em 1981 e 42,7% em 1982);

- o grande numero de empresas que nao pagam a Previdéncia
Social e, por decorréncia, o Salario-Educacao cuja divida em
8/01/86, era de 24 milhdes de cruzados novos (68);

~ o grande nimero de empresas que, valendo-se da duplicidade de
sistemas, alrasam ou deixam de pagar as coniribuicoes devidas
do Saldrio-Educagao, sem sofrer objetivamente qualquer tipo
de penalidade (69);

- a aliquota de 2,5% da folha de contribuicio além de nio se
embasar em qualquer estudo de custo, tomou como padrio um

custo aluno (12% do MVR) que, como vimos, é mais de quatro
vezes inferior ao custo médio das escolas piblicas estaduais;

— 0 nao pagamento da contribuicdo pelas empresas de trabalho
tempordrio, como vimos, sem qualquer fundamento legal e que
é um setor em constante crescimento no mercado brasileiro.
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Outro ponto que, como vimos, compromete estruturalmente o salario-
educacao é o fato de sua base de incidéncia ser a folha de contribuigao o que
penaliza as empresas de aplicagdo intensiva de méo de obra (geralmente
pequenas e médias empresas que atuam em setores mais atrasados de
economia), em beneficio das empresas de aplicagao intensiva de capital
(com alta tecnologia e pessoal mais qualificado), que pertencem justamente
ao setor mais dindmico da economia. A sistemdlica adotada, além de
comprometer a longo prazo a arrecadagao do instituto, taxando as grandes
empresas num nivel bemn inferior 4 sua real capacidade contributiva, acaba
por fomentar o desemprego, na medida em que taxa com maior rigor os
segmentos com aplicagio intensiva de méio-de-obra (70).

Por dltimo, cabe um comentério quanto ao comportamento do salario-
educacio, do ponto de vista da justica fiscal. Na medida em que este ins-
tituto se conslitui numa contribuicao indirela, o 6nus de seu pagamento
acaba incidindo sobre toda a populagio, taxando igualmente pessoas de
capacidades contribulivas distintas, penalizando assim a populagao mais
pobre. E o mais perverso da tributacéo indireta é que, muito embora na
arrecadacio ela penalize os segmentos populares mais pobres, na hora de
aplicacao dos recursos, os segmentos mais beneficiados sao exatamente os
mais ticos (basta ver a situagao dos servigos publicos - dgua esgoto, ele-
tricidade, satide e educagio nos bairros de classe média e alta e comparar
com a situacgao na periferia das cidades). Discriminagao mais grave se faz
ainda no campo da Previdéncia Social e do Saldrio-Educagao (no SME),
quando os beneficios da contribuicio sdo negados s pessoas nao filiadas ao
sisterna mas que, indiretamente, pagam o tributo. Nés ousamos dizer que
se fosse feito um estudo sobre qual a percentagem da renda da maioria da
classe trabalhadora que {os 80% que ganham até 5 SM) é comprometida
com tributos indiretos e contribuicdes, € bem provéivel que chegar-se-ia a
conclusao de que, dada a qualidade dos servigos que lhes sao fornecidos
pelo Estado, seria melhor o fornecimento deste percentual em salario.

Como, contudo, este é um fato que nunca vai ocorrer, cabe ao Es-
tado distribuir os recursos que arrecada da forma mais justa e equita-
tiva possivel. Com relagao ao Salario-Educagao, entendemos que deve
ser extinto o malis depressa possivel o Sistema de Manutengao do Ensino,
respeitados, é claro, os direitos adquiridos, na medida que ele cria uma dis-
criminacao injustificivel entre os beneficidrios do Salario-Educagao, j que
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a qualidade do ensino particular é notoriamente superior ao do pablico.
No que toca a arrecadagao, vemos como premente a eliminac¢ao da sis-
tematica atual de duodécimos, substituida pela apuracio automitica dos
créditos (o que, como vimos, com o uso da informatizacio nos servigos
bancarios é plenamente possivel) com a incorporagao do setor rural e das
empresas de trabalho temporario e com a ampliacao da base de incidéncia
da contribui¢do - abrangendo também o faturamento das empresas. Na
distribui¢ao dos recursos vemos como caminho mais correto a extingao
das duas quotas existentes e o repasse imediato dos recursos (diretamente
aos Municipios ou as delegacias regionais de ensino), na proporgio direta
da populagao de 7 a 14 anos, garantindo um valor fixo de recursos por
estudante.

Entendemos que com a aplicagao destas medidas que nao sio de dificil
implantagao, o Salario-Educagao pode mais do que duplicar sua arre-
cadacao e se transformar num instrumento muito mais eficiente de er-
radicagao do analfabetismo.

Deve-se ainda, como aponta Melchior (71), definir o tipo de ensino su-
pletivo que deve ser custecado com os recursos do Salario-Educagéo, para
que este selor nao se transforme num fator a mais de dispersao dos recur-
S0s,

Finda a andlise das diversas fontes de recursos vinculados para a educagio,
abordaremos agora aqueles recursos que se originam da arrecadacao de tri-
butos da Uniao, dos Estados, DF e Municipios.

2.2.1.2 - Os Recursos Ordinarios Destinados 4 Educacgéo

2.2.1.2.1 - Os Recursos Aplicados pela Unido em Educacio

2.2.1.2.1.1 - A Magica dos Nimeros

O principal problema que se defronta o pesquisador ao tentar aferir o
esforco da Unido com Educacdo diz respeito aos malabarismos efetuados
pelo governo federal para “engordar” as despesas (72). Assim, consideram-
se verbas para a Fungao Educa¢io e Cultura, além dos recursos do MEC,
aqueles destinados & Presidéncia da Republica, as Forcas Armadas e aos
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Ministérios da Fazenda, Interior e Justica. Consideram-se também des-
pesas com educacao da Uniao a quota parte dos Fundos de Participagio
{que pertencem de fato aos Estados e Municipios) e que, por mandamento
constitucional ou legal, devem ser destinados & educagio, como veremos.
Isto sem falar nos recursos do Saldrio-Educacao, FINSOCIAL, FAS e In-
centivos Fiscals que, embora nao se originem do esforgo préprio da Unido,
sao por ela, computados como despesas suas em educagao. Nao satisfei-
tos com isto, além da rubrica Func¢ao Educagio e Cultura, foi criado pe-
los burocratas do governo o conceito de “Area” Educagio e Cultura que
compreende “Todos os programas das fungbes Assisténcia e Previdéncia,
Administragao e Planejamento, Desenvolvimento Regional, Satide e Sane-
amento a Cargo do MEC” (73). Para que se tenha uma idéia das méagicas
e falacias que podem ocorrer com as despesas da Unido em educacio é
apresentado o quadro a seguir:
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Quadro 2-21

Despesa da Unifo na Area Educac¢io e Cultura; na
Fungio Educagio e Cultura e no MEC Comparada
com a Receita de Impostos.

ANO | Gastos na Area Educ. e | Gastos na funcao Educ. e | Gastos do MEC

Cultura -+ Receita da im- | Cultura + Receita de im- + Receita de

postos da Uniao. postos da Uniao. Impostos da

(%) (%) Unido. (%)
76 10,0 7.8 70
77 12,5 10,8 74
78 14,0 12,4 7.9
79 15,4 12,6 8,4
80 19,8 11,0 7.9
81 25,3 14,8 11,7
82 27.5 15,7 12,6
83 18,9 134 10,5

OBS.: Gastos na Fungao inclue 0 MEC e outros Ministérios
Fontes: - Financas do Brasil

- Recursos Federais Aplicados na Areas Educaciao e

Cultura Desportos
- Anuario do IBGE

Como se vé, dependendo do referencial adotado, os valores gastos
pela Uniao com educagdo praticamente dobram. Assim atinge-se no ano
de 1982 estrondosa cifra de 27,5% de receita de impostos aplicada em
educagao. Seria o parafso, se fosse verdade...
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2.2.1.2.1.2 - O Efeito Saneador da Lei 7.348 que Regulamenta a
Emenda Calmon

Para dar cobro a esta danga dos niuneros surgiu, em boa hora, a lei
n? 7.348 de 24/07/85 que regulamenta a Emenda Calmon. Segundo esta
emenda, a Uniao nao deve aplicar nunca menos de 13% {Pela Constituicao
em vigor este indice é de 18%) e os Estados, DF e Municipios, 25% da re-
ceita resultante de impostos, na manutencao e desenvolvimento do ensino
|CF art. 176,§4? ; redagio dada pela Emenda n° 24 de 12 de Dezembro
de 1983 de autoria do Senador Joao Calmon (74)]. Ora, dependendo do
que se considera, a Unidao pode provar que estd aplicando até mais do que
o mandamento constitucional , como mostra o quadro 2-21. Assim, pode-
se dizer que de certa forma, a lei 7.348 é mais importante que a prépria
emenda, na medida em que estabelece, de maneira bem definida, o que
deve ser entendido como gastos com manutengao e desenvolvimento do
ensino. Esta lei, embora ainda tenha uma série de falhas, como entender
enquanto gastos com ensino alguns itens que facilitam a evasao de recursos
do ensino regular piblico, como bolsas de estudo, crédito educativo, além
de arrolar operagoes de créditos por antecipagoes da receita de impostos
e entradas compensatdrias no ativo e no passivo financeiro, quando rela-
tivas a receita de impostos, de dificil conirole; foi um inegavel avan¢o em
relagao & proposta original elaborada pelo governo Figueiredo (75).

Assim, estabelece primeiramente esta lei que os indices de 13% para
a Unido e 26% para os Estados, DF e Municipios incidem sobre a receita
liquida de impostos, sendo, portanto, descontadas as transferéncias cons-
titucionais efetuadas e acrescidas, as recebidas {art. 49 da lei). Esclarece
também a lei que nao serao consideradas despesas com manutengao e de-
senvolvimento do ensino, as receitas oriundas de contribuicdes, em especial
do Salério-Educagao e do FINSOCIAL {art. 52 ), esquecendo o Legislador
de enunciar o FAS que, como aponta Melchior, é também uma contri-
bui¢dao (76). Nao serdo consideradas ainda despesas com ensino aquelas
que se traduzem em subvengoes a instituicoes privadas de cardter assisten-
cial, ou cultural; ou que se destinam & formagao especifica de quadros para
a administragao piblica, sejam civis, militares ou diplométicos (art.6¢ ,
§292 , intens b e ¢). Para efeito do mandamento constitucional “serdo con-
sideradas despesas com manutencao e desenvolvimento do ensino todas
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as que se facam, dentro ou fora das institui¢oes de ensino, com vistas
ao disposto neste artigo desde que as correspondentes atividades estejam
abrangidas na legislagao de Diretrizes e Bases da Fducagao Nacional e
sejarmn supervisionadas pelos competentes sistemas de ensino ou ainda as
que:

a) resultam da manutencao de colégios militares de 19 e 2° graus;

b) resultam em bens ou servigos que se integrem nas programagoes de
ensino;

c) consistam em levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas, levados
a efeito pelas instituigoes de ensino ou por outros 6rgaos e entidades,
desde que visem principalmente ao aprimoramento da qualidade e &
expansao racional do ensino;

d) correspondam a amortizagdo e ao custeio de operagdes de crédito
destinados ao financiamento de programagoes de ensino, nos termos
do corpo deste pardgrafo e sua alinea b;

e) importem em concessio de bolsas de estudo;

f) assumam a fori. de uiividades-meio de estabelecimento de normas,
gestao, supervisao, controle, fiscalizagao e outras, necessérias ao re-
gular funcionamento dos sistemas de ensino;

g) decorram da manutencdo de pessoal inativo, estatutdrio, originario
das instituigoes de ensino, em razao de aposentadoria”. (O que é
um absurdo, pois isto sao gastos previdencidrios)

(art. 62, §12 da lei 7.348).

Isto posto, nosso trabalho se pautard por este referencial legal, bus-
cando aquilatar qual o esforgo real despendido pela Unido com o ensino.
Para tanto, descontaremos todas as fontes que ndo sejam recursos or-
dindrios e todas as aplica¢des que fujam ao preceito legal. A tarefa nio
é facil pois somente, agora com a regulamentagio da Emenda é que os
érgaos e entidades integrantes dos sistemas de planejamento e or¢amento
passaram a detalhar em seus programas as atividades que se enquadram
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na definicao legal como despesas com manutencao e desenvolviemnto do
ensino, de acordo com o que manda o art. 7¢ da lei regulamentadora. O
quadro 2-22 a seguir, extraido a partir de dados do Orgamento de 1987,

da uma boa idéia do impacto desta regulamentagao.

Demonstrativo da Despesa, por Orgdos, na Funcio

Quadro 2-22

Educacio e Cultura e com Manutengio e
Desenvolvimento do Ensino - 87 - Orgamento

Orgios A - B-

Despesas da Uniao na | Despesas de Unido com | B:A

Fungio Ed. e Cul- manutengio e desen- | {%)

tura. volvimento do ensino
M. da C. e Tecnologia o 442 v
M. da Agricultura e 93 —
M. da Aerindltica 368 79 21,5
M. da Educagao 38.263 24.912 65,1
M. do Exército 313 299 95,5
M. da Fazenda 128 - —
M. do Interior 10 e e
M. da Marinha 709 o —
M. das R. Exteriores 36 e —
M. da Cultura 1.180 o —
Encargos gerais da Uniao | 3 e —
Transferéncias a Estados
DF e Municipios 26.837 2.125 7.9
M. da Saude 1.180 — —
Total 67.847 27.990 41,3

(NC2z x 10%)

Fonte: Orcamento da Uniao - 1987
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Por ele vemos que, em 87, os gastos previstos com manutencgiao e de-
senvolvimento do ensino, corresponderiam apenas & 41,3% das despesas
na Fun¢ao Educagao e Cultura, o que nos da uma idéia de como, nos anos
anteriores, cstes gastos eram “engordaros”. O préprio MEC, dentro do
critério legal, gasta somente 65,1% do que ele aplica dentro do critério de
Fungao. Ou seja, todo mundo foi pego de calgas curtas. A maioria dos
Ministérios caiu fora do novo preceito legal, o que indica que suas des-
pesas com educagao se referiam, na verdade, & formaciao de quadros. E
deve-se salientar que os gastos dos outros ministérios na Funcao Educagao
e Cultura, em 87, estido bem inferiores & sua média histérica, o que nos
autoriza a desconfiar de que muitos gastos lancados nesta Funcio, nem a
cla pertenciam, ja que esta média (excluindo o Ministério da Cultura) era
de 25% (77) dos gastos da Funcio o, em 87, este valor foi de 4%.

Outro ilem que salta aos olhos é a diferenca gritante na rubrica “Trans-
[eréncias para FEstados, DF e Municipios™ nas duas colunas. fslas trans-
feréncias se constituem na aplicagao da aliquota de 25% (indices desti-
nados ao ensino) sobre os tributos arrecadados pela Uniao aos quais os
Estados, DF e Municipios tém direilo a um quinhdo (FPM, FFE, elc.).
Pela sistematica adotada na coluna 1 do quadro acima, estes recursos eram
considerados como gastos da Unido, o que, de fato, era um absurdo, pois as
transleréncias constitucionais da Unido para os Estados, DF e Municipios
nao sao, na verdade, recursos da Unido mas destes cabendo & Unido ape-
nas a arrecadagao. Tanto é assim que estes recursos sao descontados da
receita liquida de impostos da Unido, como manda a lei. Assim, a Uniao
estava fazendo gentileza com o chapéu alheio.

2.2.1.2.1.3 - Os Gastos Efetivos da Uniio com Eusino

Procuraremos, a seguir, fazer um levantamento ao longo dos tltimos
anos, do esfor¢o efetivo da Uniao com educacio. Para tal teremos como
referéncia basica a regulamenta¢io da Emenda Calmon que usaremos in-
clusive para a andlise dos anos anteriores & sua vigéncia, primeiro por
entendermos que ela é um guia razodvel para escaparmos das armadilhas
estatisticas dos érgaos do governo, e, segundo, porque, a partir da uti-
lizagao da sua sisterndtica de aferigio dos gastos com educagio para os
anos anteriores, nés teremos uma nog¢do mais clara do impacto de sua im-
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plementacao sobre o montante de recursos gastos pela Uniao para os anos
vindouros.

Primeiramente, levantaremos a receita liquida de impostos da Uniao
que serd obtida a partir de sua receita total de impostos deduzidas as
transferéncias constitucionais para os Estados, DF e para os Municipios.
I'stas transferéncias advém, como vimos no 19 capitulo, da participagao
destes ltimos na arrecadagio do Imposto de Renda e do 1P, constituindo
os Fundos de Participacio e abateremos também as quotas transferidas
do Tmposto Unico sobre Lubrilicantes ¢ Combustiveis liquidos ¢ gasosos,
do Imposto Unico sobre Energia Elétrica, do Imposto Unico sobre Mine-
rais e no lmposto sobre Transportes {s6 para os Estados). Os valores sao
apreseniados no Quadro a seguin:

Quadro 2-23

Receita Liquida de Impostos da Uniao

Ano | Receita de | Transferéncias Counstitu- | Transferéncias Constitu- Receita
hupostos cionais p/ os Estados cionais p/ os Municipios Liquida
de impostos
Ly 3.416 108.266 52.439
81 1.801.845 184 189 113.020 1.504.636
82 3.634.202 391.376 237.392 3.005.434
83 8.483.921 855.404 565.022 7.063.495
84 26.430.926 | 2.841.405 2.150.750 21.438.771
85 105.561.489 1 13.114.496 11.176.179 81.270.814
86 288.878.694 | 26.569.722 33.789.666 218.519.306
87% 1 303.040.000 | 40.000.000 60.063.600 202.976.400
*Orgamento (NCz)

Fonte: - Financas do Brasil
- TCU - Relatdrio e Parecer sobre Contas do Governo
- M. da Fazenda-Secretaria de Econ. e Finangas.

Pelo quadro 2.23, se vé que as transferéncias constitucionais represen-
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tam em média uma perda de 18% na receita de impostos por parte da
Uniao.

Passamos, a seguir, a analise das despesas da Uniao com manutengao e
desenvolvimento do ensino. Para tanto, tomaremos como ponto de partida
os gastos da Uniao na Fung¢ao Educagao e Cultura, do qual abateremos:

Os gastos com Cultura;

Os gastos com outros ministérios e a Presidéncia da Reptblica.
A Lei 7.348 admite despesas que envolvam outros Ministérios
que nao o MEC, como relativo a manutenciao de colégios mili-
tares de 19 e 29 graus, bolsas de estudo e operagoes de crédito
educativo. Contudo, uma boa parle dos recursos gastos pelos
ministérios sob a rubrica Func¢ao Educagao e Culiura sdo na
verdade para a formagao de quadros. Para oblermos um valor
proximo do real utilizaremos como baliza os gastos dos outros
Ministérios e da Presidéncia da Repiblica comn manutencio e
desenvolvimento do ensino no or¢amento de 87, que ja foi feito
de acordo com a regulamentacao. Pelo quadro 2.23 nés ve-
mos que estes gastos representam 1,4% dos gastos de Fungao.
Kstes serao para nds os gastos efetivos dos Ministérios e da Pre-
sidéncia da Republica com ensino. Os valores gastos além deste
indice nao serao considerados como despesas em ensino e serao
desta forma, abatidos dos gastos na fungao. {Exemplo: Gastos
dos Ministérios e PR a serem abatidos = Total de gastos dos
Ministérios ¢ PR na Func¢ao Educagao e Cultura- 0,014« Total
de gastos da Uniao na Fungdo Educacao e Cultura),

-~ A quota federal do Salario-Educagao. Na medida em que se
trala de uma contribuigao, deve ser excluida, como determina
a legislacio (art.59 da lei 7.348). Seu valor serd obtido da se-
guinte forma:

QF = {Total do S.E. via IAPAS x 0,99)% 1 (Total do SE via FNDE)
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*Comissio do IAPAS. Nao consideramos a comissio de 0,8% que tem
sido cobrada pelo Banco do Brasil {78} por a entendermos ilegal, de-

vendo ser revogada.

Transferéncias da Uniao para os Estados, o DF, e os Municipios
vinculadas & educagao. Estes recursos se constituem na parcela
dos Fundos de Participagao que constitucionalinente se desti-
nam & educacdo (cédigo orcamentdrio n? 301018421812; o n®
842 indica que se trata da Funcao Educagao e Cultura, pro-
grama de ensino de 19 grau e no n? 181 indica que se tratam de
transferénceias constitucionais para Fstados e Municipios (70)
do ¥PE e FPM), e da quota estadual do Saldrio-Fducagao, in-
cluida no tesouro a partir de 1981 (80). Como se vé, alé a
quota estadual do Saldrio-Educagao era considerada despesa
da Uniao na Funcao Educagao ¢ Cultura. Para obtermos o
valor destas transferéncias, adotamos o seguinte procedimento:
Uma vez que os seus valores s sao apresentados no orgamento,
nao aparccendo no balango {o que, apesar do absurdo, é fato
comum ocorrer), nés supomos que a participagao percentual
destas transferéncias na despesa fixada da Func¢io Educagao e
Cultura (que é o dado que possuimos) se mantenha na despesa
realizada.

Recursos das loterias para o MEC. Como aponta Melchior, em-
bora nao enumerada pelo art-592 da lel 7348, trata-se de uma
contribuigao e portanto, obedecendo o principio deste artigo,
devem ser excluidos. Ademais, a enumeragao da lel é antes
de natureza a realcar aquelas duas contribuictes (S.E e FIN-
SOCIAL) que a excluir as demais. O texto legal é bastante
genérico e nao da margem a uma interpretagao restritiva. Estes
recursos sao os destinados pelas loterias diretamente ao MEC.

Recursos do FAS para o MEC - O FAS, como vimos, tern uma
parte de sua receila advinda das loterias e as outras de recursos
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orcamentarios. Desta feita, para fazer o abatimento, conside-
ramos o total aplicado pelo FAS em educagao num dado ano
levando-se em conta a participagio percentual (82) dos recursos
nao orcamentarios na Receila da FAS do referido ano. (Exem-
plo: se num dado ano o FAS aplicou Cz$ 100,00 em educacdo
mas apenas 40% dos recursos do FAS vieram de fontes extra-
orcamentdarias, nos abateremos Cz$ 4(),(}(}).

Recursos do FINSOCIAL destinados a educagao. Os recur-
sos do FINSOCIAL para a cducagao se destinam para a FAE
(Fundagao de Assisténcia ao Estudante).

incentivos fiscais para o MOBRAL/EDUCAR. Como vimos os
incentivos fiscals deste tipo sao antes uma forma de estimular o
contribuinte a pagar a obrigagio fiscal mediante vinculagao do
beneficio. Nio se trata de um eslor¢o da Uniao com a Educagao,
mas da tentativa de, utilizando a simpatica bandeira do com-
hate ao anallabetismo, avmentar a arrecadagao do imposto de
renda.  Desta forma seu valor deve ser excluido.  Este tipo
de incentivo a médio prazo busca aumentar a arrecadagao via
reducio de sonegagao na medida que dé uma justificativa social
a tributagao.

Ciéncia e Tecnologia - A lei 7.348 s considera como despesa
de manutengao e desenvolvimento do ensino aquelas relativas
a pesquisas e estudos que visemn ao aprimoramento e qualidade
do ensino. (art. 69 ; §1° , item ¢). Como nio possuimos os
dados discriminados de acordo com a definigao legal e como
estes valores nao sao significativos dentro dos gastos na Fungao
Educacéo e Cultura, nés nada abateremos. Corre-se o risco de
uma certa superestimacao dos gastos da Unido, mas que nao
tera grande influéncia.

Operagoes de Crédito - Com rela¢do aos recursos externos nao
existe um quadro preciso da sua situagao. Os investimentos ex-
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ternos na drea da educagdo estao na faixa de 1,4% a 4% do valor
total dos empréstimos concedidos pelas principais agéncias in-
ternacionalis carreadoras de recursos a taxas de juros preferenci-
ais (Banco Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e Bank for International Research and Development -
BIRD} (83). Com recursos do Banco Mundial, estao sendo
tocados trés projetos: Educagao Rural no Nordeste (EDURU-
RAL), Ensino de 1° grau nas regioes Norte e Centro Oeste e
Aparclhamento das escolas (denicas de 20 grau. Estes trés pro-
jetos envolvern wimn total de 216 milhoes de ddlares, dos quais
92 milhoes sao financiados pelo Banco Mundial por um prazo
de aplicagao de 5 anos e o Ultimo projeto em execugao envolve
recursos num montante de 200 milhoes de dolares, 95 dos quais
oriundos do BIRD, com um prazo de aplicagao de 4 anos. Assim
constderando a média anual destes recursos, teremos um total
de 42 milhoes de ddélares por ano que, ao ciambio de Dezem-
bro de 1985, corresponde a CZ$ 438,480 milhodes, o equivalente
a 2,6% dos gastos na fungao no referido ano e, ao cambio de
Dezembro de 1986, CR$ 624,33 milhoes, o que significa 1,4%
da funcao no referido ano. No orgamento de 1987 (84}, as
operagoes de crédito externos correspondem a 1,7% dos gastos
na Funcio e o total de operagoes de crédito, internas e externas,
equivalem a 1,9% da Funcao. Para efeito deste trabalho, toma-
remos como base o valor médio de 1,5% da Fungao que sera
abatido a cada ano, mesmo porque, em decorréncia das dificul-
dades de negociagao da divida externa, tem-se a expectlativa de
uma redugio nos empréstimos externos (85).

Resta ainda a questao dos gastos com aposentadoria do pessoal ina-

tivo, estatuario que o art. 69, §12 | alinea “g” da lei 7.348, fugindo aos
preceitos da logica e do bom senso e tendo por base o malfadado projeto n®

369 (elaborado pelo governo Figueiredo com o intuito de regulamentar a
emenda Calmon) (86), definiu como gastos com manutengio e desenvolvi-

mento de ensino. Tratam-se obviamente, de gastos da Func¢ao Previdéncia
e Assisténcia Social. Contudo, enquanto tal aberragao legal nao for alte-
rada, este valor deverd ser acrescido nos gastos da Unido com ensino. O
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problema é que nao existe dentro de uma série histérica esta desagregagao
dos gastos de Previdéncia dos gastos de Assisténcia Social nos balangos
do MEC. Somente no Orgamento de 87 (87) que jd estipula os gastos com
manutencao e desenvolvimento do ensino, aparece esta desagregagao. Por
cle, nds vemos que os gastos previdencidrios dentro da nova definigao cor-
respondem a 90% do total gasto na Fungiao Assisténcia e Previdéncia pelo
MEC. Assiin, dentro do modelo adotado de adequagao a regulamentagao
da emenda Calmon, este valor (90% dos gastos do MEC na funcao As-
sisténcia e Previdéncia) serdo somados aos gastos da Uniao na Fungao
Fducacao e Cultura.

Isto posto, estamos em condigoes de compor wma série histérica dos
gastos da Unido com manutlenc¢do e desenvolvimento do ensino, o mais fiel
possivel & deflini¢io legal, para que possamos ter uma visao realista do
impacto de sua implementagao nos sistemas de ensino. 12 0 que ¢é feito no
quadro 2-24 a seguir:
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Quadro 2-24

Os Gastos da Unido com Manutencio e
Desenvolvimento do Ensino

{NCe
Ano Gastos na Pesaonal Gastos com Quuta Federal | Transferéncias /p | Recursos das | Recursos do
Fungio Eda- Inative Outros Minis- | do 8.E.{Todas | Est. DF. e M. Lotering p/ FAS p/ o MEC
caghio e Cultura * térios. as Fonles) ni Fungio E.C. o MEC.
80 104,429 3.843 26,715 G085 34,120 1.004 1.258
#1 205,125 B8.291 52.089 21.570 79.241 2.992 3.437
82 571.022 20018 1311314 54715 198.204 4. 560 7.153
83 1.133.493 41454 228,196 1333406 437.28G G 7T 44333
B4 3. 4R2.286 113,753 T36.773 325 455 Q9756.724 21,174 48.633
85 16.771.238 523,788 4.020.124 $.151.742 5.500.508 56.674 o
84 $4.735 402 1.086.907 | 1.258.208 2.725.302 200.941.093 — —
87 | 67.847,000 — — = -
(Continua}
{A) (B)

Recursos do Incentivos Operagies {1 Gastos com | Despesns com manu- | Recetta Li- Az
FINSOCTAL { Fiscaiz p/ Edu- | de Crédito | Cultura tengiio e desenvol- guida ce B

caghe vimento do Ensino Inpostos (%)
5] 2.113 1.506 1.849 28.813 7556 711 3.8
=] 4.866 3977 4.530 160,714 1.504 836 6,7
3150 — & 665 9.406 194 073 3.005.434 6.5
23478 21.6516 17.002 21 BB 261,832 7.003.405 3.7
£22.000 54.249 H2.234 56,307 1.202 400 21438771 56
1.487.000 182.918 251.569 335633 4.2u9. 788 81.270.814 5,3
4. HO5 B5T 952.000 821.031 BOO.O0G 23 .388.313 TIRLIG306 | 10,7
7.400.000 — — — 27 987.027 202076400 | 134

{Valores correntes)

{Continungho)

*Deve se somado aos gastos na Fungdo E. e C.

" Orgamento
Legenda: - © Dado inexistente

- Dado desconhecido

Fonte: - Finangas do Brasil
- Anuario do IBGE
- TCU - Relatdrio e Parecer sobre as Contas do Governo

O quadro 2-24 apresenta-se como uma radiografia da situacio finan-

- Recursos Federais Aplicados na Area de Educagio e Cul-

tura/ MEC
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ceira do ensino brasileiro no que toca as responsabilidades da Unido. Pelo
namero de colunas que ele apresenta j& se tem uma idéia da quantidade de
manipulagoes que sio feitas para inchar os gastos da Uniao com Educagao,
b, nao temos a pretensao de ter feito um quadro complelo e acabado.

istas foram as operagdes possiveis de captar, via andlise das fontes
oficiais; é bem possivel que a situacao real scja ainda mais negra que
a apresentada. O quadro mostra que apesar dos indices apresentados
pelo governo, alardeando que j& aplicava valores inclusive superiores aos
definidos constitucionalmente (ver quadro 2-21 atrds), a realidade é bem
oulra.

Assim uma boa parte dos recursos que se apresentavam coino sendo
resultantes do eslorgo da Uniao, na verdade nao o eram, como o caso
dos recursos do Saldrio Educacao e das Transferéncias aos Estados, DF e
Municipios para Educacdo {que juntos em média, representaram 42% do
total da Fun¢ao). O mesmo ocorre do lado das despesas onde s2o colocados
como gastos com educagio despesas, efetuadas por outros Ministérios que

% do total

nao o MEC, {que de 80 a 85 corresponderam, em média, a 22
gasto na fungdo) que na verdade nao se enquadram como tal nos termos
da lei de Diretrizes o Bases. Prova disso é que nos anos de 86 e 87, ja
na vigéncia da nova lei, os gastos com manutengao e desenvolvimento
do ensino dos outros ministérios representaram respectivamente, 2,0% e
1,5% do total gasto na fungio, ou seja, menos de 1/10 do “gasto” até
entdo. Dos demais itens do quadro 2.24, somente o FINSOCIAL, a partir
de 1985, atingiu uma participagao significativa, representando, neste ano,
8,8% da funcao e, nos orgamentos de 86 e 87, 10,9% do total gasto na
fungao Kducagao e Cultura.

Com relagao as despesas efetivas da Unido com Manutengao e Desen-
volvimento do Ensino, temos que, de 80 a 85 {que sao os dados do balango
ja consolidado), seu valor foi, em média de 5,27% da receita liguida de
impostos, ou seja, menos da metade do definido pela Emenda e sua regu-
lamentacao. Bm 86, os dados apresentados, einbora nao consolidados, ja
em pleno vigor da lei 7.348, indicam que a Uniao nao satisfez a obrigagao
constitucional, aplicando menos 2,3% que o devido. O or¢amento de 87, se
foi efetivamente cumprido, representa a entrada em vigor, na sua plenitude
da Emenda Calimon.

Quanto ao impacto da regulamentagao, pelos dados do quadro 2-24 é
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de se esperar uma duplicagao dos gastos da Uniao com educagao frente ao
quingiiénio 80-85, 0 que, sem divida alguma, é uma noticia alvissareira,
salvo novas manipulagoes estatisticas. O problema agora se volta para
a aplicagio destes recursos, sendo que, inclusive, ja foi criada uma CP1
da Camara dos Deputados para apurar irregularidades na aplicagao dos
recursos da Bmenda Calimon {88).

2.2.1.2.1.4 - Evolucio dos Gastos da Unido com Ensino

Veremos agora como tem sido a evolugao real dos gastos da Uniao com
ensino. 1 o que apresenta o quadro 2-25 a seguir,

Quadro 2-25

Evolu¢io Real dos Gastos da Uniio com
Manutenc¢iao e Desenvolvimento do Ensino

Ano | Despesas com manutengao ¢ Relativo
desenvolvimento do ensino
NCz§ de 85 1980 = 100
80 3.790.,06 100
81 6.787,11 179
82 6.580,33 174
83 2.840,87 75
84 4.028,04 106
85 4.299,78 113
86 14.174,73 374
87 16.963,59 448

Deflator:

1GP - DI, FGV

Fonte: Quadros 2-24 - dados do or¢amento

Obs. para 1987 foi utilizado o mesmo deflator de 86
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O quadro 2-25 indica um aumento significativo em relacio ao ano ini-
cial da série no biénio 81-82, plenamenie anulado no ciclo recessivo de 83
que estendeu seus efeitos para 84 e 85 s6 havendo uma recuperacao real
frente 81-82 no dltimo biénio o que mostra o eleito bendfico da regula-
mentagao da emenda Calmon.

Mostra também que de nada adianta um bom preceito constitucional
se nao houver uma regulamentagdo que o torne eficaz, ja que, em 84 e 85,
em plena vigéncia da Fmenda Calmon, os valores aplicados pela Uniao
na manutengao e desenvolvimento do ensino foram bastante inferiores ao
de 1981 quando nem existia a emenda. Por outro lado, como veremos a
seguir, o aumento em si dos gastos da Unido com ensino nio hmplicardo
em uma rapida resolugao dos problemas cronicos da educagio brasileira,
em especial na questao do ensino bdsico e do combate ao analfabetismo,
dado o pequeno papel da Unido neste setor. Desta forma, a Emenda
Calmon, assim como a lei que a regulamenta, assumem o papel de um
primeiro passo na luta pela constru¢io de um sistema educacional que
faga algo mais do que manter as criangas presas enire 4 paredes de salas
mal iluminadas e arejadas com professores mal remunerados, desmotivados
e carentes de qualquer qualificagio. Ambos os diplomas legais sio antes
uina garantia de que a situagao nao vai piorar e de que o legislativo acordou
para o problema - Com certo atraso, é fato, ji que a formulacio inicial do
senador Joao Calmon é de 1976 (89).

2.2.1.2.1.5 - Come a Unido Gasta com Educacio

Vamos agora fazer um breve perfil da maneira como a Unido tem
aplicado os recursos gastos com educacio.
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Quadro 2-26

Gastos da Unifio na Fungio Educacio e Cultura:
Principais Programas

Ano Gastos na 19 gray 29 gray Ens. Superior
funcao Educacio NCz$ % da NCz$ Y% da NCz§ % da
e Cultura. NC2z$ Ifunciio Fungio Fungio
79 56,100 7528 12.4 9,055 17,7 27.149 48 4
80 100.429 18.258 18,2 8.926 8,8 51.456 51,2
81 265.125 50.007 330 19.287 7.3 119.965 45,2
R2 571.002 195559 34,2 51.809 9,1 263.008 46,1
83 1. 133,493 J79.178 33,0 87.812 7,7 026,123 46,4
84 3482286 [.344.496 38,6 226.567 6.5 1.535.22 44,1
85 16.771.238 7.360.399 43,9 1.154.586 6,9 6.522.349 32,7
86 54.735.402 31.335.556 | 572 3.865.192 7,1 7871743 | 32,7

Foute: T.C.U. - Relatério e Parecer sobre as contlas do governo 79-86

Pelo quadro 2-26 se vé que a maioria dos recursos aplicados pela Unido
em educagao, vai para o ensino superior. Assim, de 79 a 86, em média,
44% do total gasto na [ungao Educacio e Cultura foram destinados ao
39 grau. O 2° grau, com excecao de 1979 teve uma participagdo sempre
inferior a 10%. J4 0 19 grau que, em 1979 representava miseros 13.4% do
total gasto na funcio, apresenta, a partir dai, uma surpreendente ascensio
até atingir o indice de 57,2% do total, no ano de 1986, Esta escalada do
ensino de 19 grau, infelizmente, ndo significa uma prioridade, por parte
da Uniao, com o ensino basico mas tio somente a ja citada contabilizacio
no tesouro da quota estadual do Saldrio-Educacao assim como a entrada
dos recursos do I'INSOCIAL.

Eo que mostra o quadro a seguir.
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Quadro 2-27

Gastos da Unido com o Programa de 12 Grau: Principais
Sub-programas

Ano | Total comn | Administragao Assisténcia Transleréncias Ensino Alimentagao e
19 grau Geral Financeira p/ Est. DF e M. Regular Nutrigao.
NCz§ | % NCe$ | % NCz$ % | NCz$ | % | NCz§ | %
81 91007 04 0,6 46.908 52,1 22.747 25,3 £1.967 13,3 6.370 7,1
82 195.559 1.000 0,5 85.506 43,7 49.746 25,4 39.417 20,2 5.586 2,9
83 379.178 1000 | 03 160.853 | 42,4 114393 30,11 65932 174 5.440 1.4
84 1314.496 | 11618 | 09 | 552.807 |41,4] 439456 32,7 230531 1171 70.000 5,2
85 7360300 | 2307331 3,1 | 2.254.1912 | 30,6 | 2.374.585 | 32,3 | 999.103 13,6 1 1.221.235 1 166
86 71.335.556 | 480.011 | 1,6 | 7.156.895 | 22,8 | 13.694.960 43,7 13.064.359 | 9,8 149929791159

Fonte: TCU - Relatério e Parecer sobre as conlas do governo.

Obs: Para 1979 ¢ 1980 os gastos da Unido com o programa de 12 grau
foram tio baixos que o TCU nio apresentou o detalhamento em

sub-programas.

Por ele se vé que o crescimento dos gastos da Uniao com o 12 grau,

cao devidos basicamente ao incremento das transferéncias ao listado, DF
¢ Municipios e dos gastos com Alimentagao e Nutrigao.

Fistas transferéncias se compdem da quota estadual do Salario-Educagao

¢ da parcela dos Fundos de Participagao destinadas por lei & educagao.
Com relacio a estes dltimos, inicialmente (Dec. n? 77.565 de 10/05/76)
eram destinados 20% do Fundo de Participagao dos Estados (FPE) &
funcio Educagao e Cultura e 20% do Fundo de Participacao dos Mu-
nicipios (FPM) ao ensino de 12 grau. Em 1978, contudo, (lei 6.536 de
10/06/78) os 20% do FPM passaram a englobar {odas as despesas muni-
cipais na Fungao Educagao e Cultura. Finalmente em 1979 (Dec.83.556
de 07/06/79), foi exiinta a obrigagio de aplicagao dos 20% do FPE na
Funcio Educacdo e Cultura, mantida a vinculagao para os Municipios
que deveriam destinar 20% do FPM prioritariamente no ensino de 1° e
20 graus {90). Por dltimo, a partir de 1986, com a enirada em vigor da
lei 7.348 os Fstados e Municipios devermn aplicar 25% de todas as trans-
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feréncias constitucionais recebidas na manutengao e desenvolvimento do
ensino, com prioridade para o 12 grau.

T4 0 aumento dos gastos com alimentagio e nutrigao sao decorrentes da
entrada dos recursos do FINSOCIAL destinadas & Fundagao de Amparo
ao Fstudante (FAE) (90-A). Esta Fundacéo, alids, tem sua vida marcada
pela ineficiéncia e suspeita de corrupgao. Assim, é que, além do ja cilado
problema do atraso na entrega do material diddtico sob responsabilidade
desta Tundaciio, surge agora a suspeila de irregularidades na distribuigao
da merenda escolar com dentincias apontando que o nimero de ineren-
das fornecidas as escolas é superior ao nimero de alunos matriculados, o
que levou o ministro da Educagao, Hugo Napoleao (1988), a determinar
investigacoes por parte do Tribunal de Contas da Uniao. (91)

Os gastos referentes A assisténcia financeira assinalados no quadro 2-27
que apreseniam uma tendéncia declinante provavelmente se originam da
aplicacdo dos recursos da quota federal do saldrio-educacgao.

O baixo valor dos recursos aplicados pela Uniao no ensino regualar se
explica pelo fato de que, pela legislacao atual (lei 5.692) em relagao ao
ensino de 19 grau, cabe & Uniao apenas a manulencao direta do ensino
nos territérios, assumindo um cardter apenas supletivo em relagao aos
sisternas estaduais e municipais. Desta forma a Unido tem atuado como
uma mera repassadora de recursos alheios e que ela apresenta como seus.

Para obtermos uma avaliagio precisa dos recursos efetivamente gastos
pela Uniao no ensino de 19 grau nés obedeceremos o seguinte procedi-
mento: Do tolal gasto pela Unido no programa de 12 grau nés abateremos
a quota federal do Saldrio-Educacao, os gastos com Alimentagao e Nu-
trigao (que sio recursos do FINSOCIAL e nao se enquadram na definigao
legal de manutengao e desenvolvimento do ensino) e os recursos transfe-
ridos aos Estados, DF e Municipios no programa de 12 grau. Feito isto,
nés teremos a situagho mostrada no quadro 2.28, a seguir.
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Quadro 2-28

Gastos da Unido com Manutencao e
Desenvolvimento do ensino de 1° grau comparados
com os gastos na Fungio e com a Receita liquida de

impostos.

Ano | A- Gastos da Uniao | A @ Total gasto | A -+ Receita liquida
com manutencao e | na funcao E. e C. de impostos
desenvolvimento do (%) (%)
ensino de 19 grau.

78 - 1.031 e -
A T S 4.213 e -
80 425 0.4 0,1
g1 39.320 14,8 26
82 85.512 15,0 2.8
83 128.999 i1 4 1.8
84 909.585 14,6 2,4
85 2.612.837 15,6 5,2
86 9.922.315 18,1 4,5

Fonte: Quadros 2-24 e 2-27

Pelo quadro se vé que a Unido gasta muito menos com o 12 grau do
que os dados iniciais pareciam indicar.

Primeiramente os valores negativos para os anos 1978 e 1979 indicam
que a Uniio nem sequer repassoli 0§ recursos que estavam em sua maos
mas que pertenciam aos Estados e Municipios. A partir de 1981 houve um
aumento significativo nos gastos que permaneceu constante (salve queda
em 1983}, até 1986 quando, com a entrada em vigor da lei 7.348, houve um
novo aumento. De qualquer forma estes valores foram sempre inferiores a
1/5 do total gasto na fungéo e, com excegio de 86, foram menos da metade

do total gasto com o ensino superior conforme mosira a comparagao com
o quadro 2-26.
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2.2.1.2.1.6 - O Problema do Ensino Superior

Esta questio dos gastos com o ensino superior é outro fator que temn ge-
rado muita celeuma, sendo defendido por muitos a sua privatizacao como
forma de aumento dos recursos para o 19 grau. Muito embora tal questao
nio seja objeto deste estudo, gostarfamos de expressar nossa opiniao que
se baseia nos seguintes pontos. Primeiramente o ensino superior no Brasil

j4 estd sendo privatizado, uma vez que, em 1983, 60% das matriculas nos

cursos de graduagao foram feitas na rede privada (92). Em segundo lugar
o que encarece o ensino superior piblico, nao é o ensino propriamente dito
que normalmente é relegado para segundo plano nas nossas universidades,
mas a atividade de pesquisa que absorve a maioria do corpo docente uma
vez que é a que conla para eleito de carreira e promogoes. Assim o pro-
blema nio é o eusino superior em si, mas a maneira que se correlaciona
ensino e pesquisa nas universidades piiblicas brasileiras. O caro nas uni-
versidades pablicas é a pesquisa e, esta dltima nao é de [écil privatizagao
dado os seus elevados custos e o relorno naoe imediato dos investimentos.

Desta forma acredito que a questio nao é retirar recursos do ensino
superior que ji vive a mingua mas garantir um fluxo estavel de recursos
da Uniao para o 19 grau o que nem a Emenda Calmon, nem a lei que a
regulamentia garantiram {a CF em vigor procurou sanar esta falha. Ver
Cap. 3). Desta forma, nada indica que o aumento de recursos propiciados
pela emenda Calmon vao garantir, do ponto de vista da Unido, um pronto
fortaleciimento do ensino basico. Assim se vé pelo quadro 2-28 que de 85
para 86 quando entrou em vigor a regulamentagao da emenda que mais
do que duplicou os recursos para o ensino, os gastos da Uniao com o 1°
grau sO aumentaram e 20%.

Dados como este que indicam uma grande despreocupacao da Uniao
com o ensino bdsico, nos {az temer que um processo semelhante ocorra
por parte dos Estados se for seguido o preceito do pardgrafo tnico do
art.59 da lei 5.692 que deterinina a progressiva passagem para a 6rbita
municipal dos encargos de educagdo, em especial, do 12 grau. No Brasil,
onde, com determinagao legal, ja ndo é facil cobrar dos poderes piblicos
o cumprimento de suas fungdes; quando esta obrigatoriedade deixa de
existir, a tarefa fica praticamente impossivel.

fste assunto, contudo, sera tratado com mais detalhes no Gltimo capitulo.
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2.2.1.2.1.7 - As Bolsas de Estudo

Por Gltimo, deve também ser comentada a questao das bolsas de estudo
que pela lei 7.348 sao consideradas despesas com manutencao e desenvol-
vimento do ensino. Estas bolsas, em sua maioria sao destinadas pelo MEC
aos deputados federals e senadores que as distribuem aos seus apanigua-
dos politicos. Este mecanismo é regulado pelo Dec. 51.736 de feverciro de
1063. Cada parlamentar tein direito a 200 bolsas e como seu niincero é su-
perior a 500 pode-se afirmar que das 136.212 bolsas distribuidas em 1987 a
maioria o foi pela via parfamentar perfazendo o montante de NC$ 109 mil.
Este mecanismo de distribuicao que deveria ser, de pronto, extinto pelo
fisiologismo que traz implicito, alimentando priticas clientelisticas que s6
dificultam a consolidagao da ordem democrédtica nos pais; acaba trazendo
como consequéncia uma segunda aberragao. Como os valores destas bol-
sas nao sao representativos no mercado escolar do Sul e Sudeste muitos
parlamentares destas regides as vendem ou trocam por outros beneficios
com parlamentares das regioes Norte e Nordeste onde a demanda por elas
é maior. Isto sem falar no caso de deputados que se recusam a utilizar
sua quota pelo seu cardter fisioldgico {como fol o caso da bancada do PT
em 1987) mas cujas bolsas misteriosamente aparecem em outros Estados
cedidas a pessoas que nao possuem qualguer vinculo com os mesmos. Em
1987, o campeao desta pratica foi o Maranhao que com direito a 4.200 bol-
sas distribuiu 6.755 formuldrios, o equivalente a 18,8% do total nacional
(93).

2.2.1.2.2 - Os Recursos Aplicados pelos Estados em
Educacao

Seguiremos com relacao aos Estados e DIF procedimento analogo ao
utilizado para a Unidao. Assim, primeiramente levantaremos a receita
liquida de imposto dos Estados e DF e, para tanto, de sua receita total
de impostos, abateremos as transferéncias constitucionais efetuadas em
beneficio dos Municipios {20% do Imposto Sobre Circulagio de Mercado-
rias, ICM, e 50% do Imposto Sobre Transmissao de Bens Iméveis, 1TBI)
e acrescentaremos as transferéncias constitucionais recebidas da Uniao.

O resultado é apresentado no quadro 2-29 a seguir.
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Quadro 2-29

Iistados: Receita liquida de Impostos

Fonte: Financas do Brasil

- M. Fazenda - Secretaria de Economia e Financas
- TCU - Relatério e Parecer sobre contas do governo.,

+ Receila tributéria

*Suposta 20% de receita tributaria

Ano | Receita de Impostos | Transleréncias | Transferéncias para | Receita Li-
recebidas da os Municipios quida de
Uniao Impostos
T8 187.867 309.822 3R.GRT 189.002
79 202.456 51.284 60.337 283.403
80 607.455 108.266 124.926 590.7895
81 1.217.093 184.189 244.619 1.156.663
82 2.5211.167 391.376 523.260 2.380.283
83 5.578.446 855.104 1.154.370 5.279.480
84 18.252.928 2.841.406 3.758.842 17.335.545
85 71.876.819 + 13.114.496 14.375.369* 70.615.976
(NCz)

Do quadro 2-29 o que se observa é que as finangas dos Estados prati-
camente nao se alteram com as transferéncias recebidas da Uniao e com
aquelas eletuadas aos Municipios; as primeiras compensando as segundas.

Vejammos a seguir, os gastos dos Estados com manutengio e desenvol-
vimento do Ensino. Para tal, a partir dos gastos estaduais na Fungao

Educacao ¢ Cultura nos abateremos:

- Os gastos com Cultura;

- A quota estadual do Saldrio-Educagao;

- A parcela da quota federal do Saldrio-Educacio que é destinada
aos Estados. Para obtermos o seu valor foi tomado por base o
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quadro 2-30 a seguir, elaborado pelo FNDE.

Quadro 2-30

Quota Federal do Salario-Educagao: Distribuicio

por Esfera Adininistrativa.

Ano | Federal | Estadual | Municipal | Privada | Qutros* | Total
% % % % % %

85 | 14,5 55,17 26,11 2.5 1,72 | 100,00

86 b,22 42,10 50,53 (44 1,71 106,00

87 | 9,25 53,28 34,11 0,7 266 | 100,00

Fonte: FNDE

“Inversoes Financeiras e gastos diretos

Muito embora o quadro 2-30 cubra um periodo curto de tempo,

nos o tomaremos como base na medida que nada leva a crer
que esta participacao percentual dos Estados fosse diferente
no passado recente. Assim abateremos 50% da quota federal

do saldrio-educagao nos gastos estaduais na func¢ao Iiducagao e

Cultura;

~~~~ A parcela do FINSOCIAL destinada aos estados para Educagio

(94).

Obedecido este procedimento nos teremos os dados apresentados no
quadro 2-31 a seguir.

116




Quadro 2-31

Despesas Estaduais com Manutengio e Desenvolvimento

do Ensino.

Ano | Gastos na Quota Participa- Gastos Recursos | A - Despesa | B - Recelta ﬁ
Fungao Estadual | ¢ao na Quota com do FINSO- | com manut. liguida
E.eC. do 8.E. | Federal do S.E | Cultura CIAL e desenv. do | de impostos
do ensino. %
78 56.941 6.537 1.634 8- 3 10 47.460 180.002 264
79 95.218 11.566 2.892 2.096 78.664 283.403 27.8
80 182.082 19.970 4.993 4.103 e 152,966 590.795 25,9
81 393.214 43.140 10.785 10.795 328.494 1.156.663 | 28,4
82 839.505 109.432 20.196 20.196 3.550 678.969 2.389.283 | 283
83 1.821.637 260.693 65.173 36.189 §.210 1.451.362 5.279.480 | 275
&4 5.406.285 495.701 123.925 101.028 21.450 4.6064.181 17.335.545 | 26,9
85 | 22.468.637 | 2.303.484 575.871 5429281 - 19.046.354 | 70.615.976 [ 27,0

Fonte: - Financas do Brasil

(NCz)

- Recursos Estaduais aplicados na area Educacao, Cultura e Despor-

tos.
- Quadros 2-29 e 2-30

Os dados mostram que, de uma maneira geral, os Estados estao gas-
tando cotn manutencao e desenvolvimento do ensino um indice de recursos
inclusive superior ao minimo legal que é de 25% da receita liquida de im-
postos. Desta forma néo é de se esperar um novo aporte de recursos em

consequéncia da regulamentagio da Emenda Calmon.

2.2.1.2.2.1 - Evolucio dos Gastos Estaduais comm o Ensino

Vejamos agora como tem sido a evolugdo em termos reais dos gastos
estaduais com manutencao e desenvolvimento do ensino.
Os resultados estiao no quadro 2-32 que se segue:

117




Quadro 2-32

Evolugio Real das Despesas Estaduais com
Manutengio e Desenvolvimento do Ensino.

Ano | Despesas com manutengao e desenvolvimento do ensino

NCz$ de 1985 Relativo

80 = 1060
78 23.264,89 116
79 21.761,60 108
80 20012115 100
81 22.137,21 110
82 22.915,20 114
83 15.747 28 78
84 15.625,01 78
85 19.046,35 95

(NCz)

Deflator: IGP - Di, FGV
Fonte: Quadro 2-31

O quadro indica uma preocupante perda de valor real dos gastos es-
taduais com o ensino. Esta queda é consequéncia da queda real de sua
receita de impostos, uma vez gue a relagio enire estas duas varidveis tem
se mantido constante conforme indica a tltima coluna do quadro 2-31.
Assim, de 1978 a 1985 houve uma queda real de 22% isto apesar de 85 ja
representar uma grande recuperagao ante o biénio negro de 83-84.

Lembrando ainda que neste periodo houve um aumento de populagao
pode-se imaginar o que esta queda representa em termos dos servios
colocados 4 disposicio dos alunos pelo sistema de ensino. E tudo isto sem
que tenha havido uma diminuicao no empenho estadual em investir em
educagao.

Fatos como estes devem servir de ligao aos nossos governanies no sen-
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tido de evitar modelos econdmicos que se pautem pela recessao.

2.2.1.2.2.2 - Os Estados ¢ as Designaldades Regonais

Outro ponto que deve ser analisado ¢ a maneira como se distribuem os
gastos estaduais com educagdo entre as diversas regioes do pals. E aqui,
mals uma vez, surge o lantasma das desiguldades regionais. Eo que mos-
tra 0 quadro 2-33.

Quadro 2-33

Distribuiciio dos Gastos Estaduais com Iiducagao entre as
Diversas Regides Brasileiras Comparada com a
Distribuicdo da Matricula no 1¢ Grau - 1983.

Regides | Parlicipagio na Matricula | Participagao nos gastos na
de 12 grau no Brasil* Funcio e Educagao e Cultura.
% %
Norte 6,0 3,6
Nordeste 31,0 16,4
Sudeste 40,0 52,1
Sul 15,0 20.1
C. Oeste 8,0 7,8

*Madtricula em 30/4/83

Fonte: - Anudrio do IBGE - 1983
- Recursos lstaduais aplicados na érea
fiduc., Cultura e Desportos - MEC

Pelo quadro se vé que um estudante do Norte e Nordeste recebe pro-
porcionalmente menos da metade dos recursos pablicos estaduais do que
urn estudante das regioes Sul e Sudeste. Isto lembrando que sao exata-
mente naquelas regioes que estes recursos sao mais necessarios dada a falta
de recursos préprios da populagio para investir em educagao. Este fato
assume um aspeclo ainda mais grave pois, COMO Vveremos a seguir, sao os
[stados que arcam com a maioria dos gastos no ensino de 19 grau que
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por sua vez representava, em 1983, 80% do alunado Brasileiro (95). Por
iltimo, é importante ressaltar que nos gastos estaduais na fungao jé estao
computadas as transferéncias da Unido para os Estados que como vimos,
buscam equalizar um pouco as desigualdades regionais, e a quota estadual
do Salario-Educacao.

2.2.1.2.2.3 - Como os Estados Gastaimn comn Educacao

Veremos, a seguir, como os Estados aplicam os recursos gastos com
o
educagao. £ o que mostra o quadro 2-34.

Quadro 2-34

Gastos Estaduais na Fun¢io Educagido e Cultura:
Participagio Percentual dos Principails Programas.

Ano | Administracao | 1€ Grau | 29 Grau | K. Superior
% % % %
78 9.7 52,6 15,5 11,5
79 13,1 59,3 10,3 11,0
80 14,1 59,1 9.5 9.8
81 15,1 58.3 8.7 10,1
82 15,5 58,2 9,0 9.0
83 12,9 63,3 9.5 9.4
84 12.6 63,7 8,1 9.9
85 13.9 58,3 10,2 9.7

*Nio estao colocados todos os programas, por isso a soma nao perfaz 100%
Fontes: - Recursos Estaduails aplicados na Area Educ. Cult. e
Desportos-MEC.
- MEC - Sinopse de Dados Financeiros

Pelos dados apresentados, vemos que os Estados gastam, em média:
60% dos recursos aplicados na Fungao Educagao e Cultura no ensino de
19 grau. Devemos contudo tomar uma certa cautela quanto a magnitude
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real desta participagao, uma vez que, como aponta Fabia Tuma (96), no
caso do Estado de Sao Paulo, que responde por quase a metade do total
de recursos gastos com educagio, a partir de 1979 grande partes dos gas-
10s feitos com o ensino de 29 grau, eram contabilizados como referente ao
19. Segundo informagées obtidas pela autora, a partir de 1985 esta mis-
tificacio seria eliminada. Talvez este fato explique a queda verificada em
1985 na participagao relativa dos gastos com ensino de 19 grau, indicada
no quadro 2-34.

O ensino de 29 grau tem wina participa¢io percentual que acomnpa-
nha, de perto, o ensino superior, representando ambos cerca de 1/5 do
total gasto na fungao. Com relagdo ao ensino superior deve-se contudo
esclarecer que 70% dos gastos nesta rubrica sao {eitos pelo Estado de Sao
Paulo, o que se explica pela fato que na maioria dos estados brasileiros as
Universidades sao lederais.

Sob o programa Administragao se agregam, Servico de Informagoes,
Administracio, Administracio Financeira, Ciéncia e Tecnologia, Plane-
jamento e, dada esta grande subdivisao, sua participagao no total nao
é significativa, s6 chamando a atengdo esta excrecéncia, Servigo de In-
formagoes que nao se tratam de informagoes estatisticas (97) mas de um
triste legado dos governos militares que sempre viam nas instituicoes de
ensino um habital dos “subversivos”.

Veremos finahmente os gastos municipais com educagao para, a seguir,
compormos um quadro completo do financiamento do 19 grau.

2.2.1.2.3 - Os Recursos Aplicados Pelos Municipios
em Educacao

Analogamenie aos Estados e & Uniao, o 1° passo que daremos na
verificacdo do esforgo municipal com o ensino serd no sentido de obtermos
sua receita liquida de impostos, nos termos da lei 7.348. Para tanto,
a partir de sua receita de impostos nés adicionaremos as transferéncias
constitucionais recebidas da Uniao e dos Estados.
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Quadro 2-35

Municipios: Receita Liquida de Impostos

Ano { Receita de Impostos Transferéncias Transferéncias | Receila
recebidas da Unide. | recebidas dos | liquida de
Estados Impostos.
78 22.635 23.564 38.687 84.886
79 35.887 36.932 60.337 133.156
80 64.156 52.439 124.926 241.521
81 169.624 113.020 244.619 527.263
82 266.951 237.392 523.260 1.027.603
83 627.286 565.022 1.154.370 2.346.678
84 1.677.385 2.150.750 3.768.842 7.586.977
(NCz)

Fonte: - Finangas do Drasil
- Quadros 2-28 e 2-29

Pelo quadro fica mais uma vez ressaltada a jd apontada (cap 1) de-
pendéncia dos Municipios em relagao as transferéncias federais e estaduais
que tepresentam, em média, 75% da receita liquida. Isto mostra a pro-
funda fraqueza dos Municipios brasileiros que nao possuern fontes préprias
de recursos fiscais. Fica também evidenciado o acerto do legislador ao exi-
gir na regulamentaciao de emenda Calmon, que o indice de 25% incidisse
também sobre as transferéncias recebidas. Isto porque anteriorimente, pela
jurisprudéncia do préprio Conselho Federal da Educacao (Parecer L-076
do Consultor geral da Repiblica de 25,/08/75 ante a consulta do Ministério
da Educacdo se & quota municipal do 1ICM deveria incidir o indice esta-
belecido pela lei n® 5.692, art. 59, de 20% para o ensino de 1° grau) eslas
transferéncias nio integravam a receita tributaria municipal e portanto,
sobre elas nio incidiam o percentual legal destinado a educagao. Os dados
do quadro 2-34 nos dao uma jdéia dos prejuizos que esta posicao tomada
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pelo CIFE representava.

Felizinente, como veremos a seguir, os administradores municipais de-
mostraram maior bom senso e aplicaram fudices bastante superiores aos
20% de sua receita tributaria préopria. Finalmente com a lei 7.348 toda
esta celeuma chegou a bom termo.

Passamos agora a analisar as despesas dos Municipios com manutengao
¢ desenvolvimento do ensino. Como, com relagao a esta esfera de poder,
o nivel de desagregacio das informagoes é praticamente nulo, teremos
que fazer uma série de inferéncias para obter um valor préximo do real.
Primeiramente, tomaremos os gastos dos Municipios com Cultura como
tendo uma participagao percentual nos gastos da Funcao Educagao e Cul-
tura equivalente ao dos estados, ou seja, 2,1% em média. Por outro lado,
a partir de 1984, 25% da quota federal do salario-educagao devem ser
destinados aos Municipios (98).

Contudo, como mostra o quadro 2-30, em média 36% da quota federal
do saldrio-educacio foi destinado aos Municipios no periodo de 85 a 1987.
Aplicaremos este indice para os anos anteriores, supondo que nele estejam
incluidos todas as transferéncias da Unido e dos Estados para a educagao.
Com este procedimento devemos estar superestimando um pouco os gastos
municipais com o eunsino pois além dos recursos ordinarios que o MEC
envia para os Municipios existe ainda o Promunicipio e o Programa de
Merenda Escolar com recursos da FAE e dos Estados, contudo, a falta de
dados mais precisos, preferimos opiar pela superestimacao dos gastos do
que pelo contrério.

O quadro - 2-36 apresenta estes resultados.
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Quadro 2-36

Despesas dos Municipios com Manutengio e
Desenvolvimento do Ensino

Ano tastos na | Gastos com | Participagao na Gastos com B - Receita | A:B
Fungio E. e Cultura Quota Federal manut. e desen- Hquida de %
Cultura do 5.1, volvimento do ensino. | Impostos
78 17.160 360 1177 15.623 8B8.8BBG 17,6
79 20310 616 2.082 26.612 133.156 20,0
RO 56.357 1183 3.595 51.579 241.521 214
81 99.097 2.081 7.765 89.251 527.263 16,9
82 166.428 3.495 19.698 143.235 1.027.603 | 13,9
83 472.812 9.929 16,925 415.958 2.346.678 1 11,7
B4* 1.468.827 24.226 89.226 1.064.077 7.586.977 | 14,0
{NCz)

Fonte: - Finangas do Brasil
- Anudrios do IBGE
- Quadros 2-24 e 2-35

*Para 1984 s6 havia dados para os Municipios de capitais. Assim (o1 suposto
que os gastos dos Municipios do interior foram equivalentes a 1,1 vezes aqueles,

que foi a média dos anos anteriores.

O quadro indica que, de uma maneira geral, os Municipios estavam
aplicando em ensino recursos inferiores aos determinados pela legislagao
atual, sendo que, a pior configuragao foi, como para os demals niveis de
governo, no ano de 1983. Tal fato indica que, cumprida a lei em vigor, é
de se esperar um aumento em torno de 70% nos gastos municipais com
ensino. Este aumento serd particularmente benéfico para o ensino de 19
grau na medida que como veremos, os Municipios sao responsaveis por
coren de 20% dos pastor pitblicos neste nivel de engino, indice este que
aplicado sobre os 70% ja citados representaria uin aumento da ordem de

149% no montante global de recursos destinados ao 19 grau.
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2.2.1.2.3.1 - Interior x Capital

Na abordagem dos gastos municipais com manutengao e desenvolvi-
mento do ensino sera interessante aquilatarmos a diferenca entre o esforco I
empreendido pelos Municipios das Capitais e pelos Municipios do interior
que apresentam realidades distintas. O problema é que nao temos, devi-
damente desagregada entre Municipios das capitals e de interior, as trans-
feréncias constitucionais de tributos. Com este nivel de desagregacio nds
possuimos apenas o lolal de transferéncias (Correntes e de capital) recebi-
das pelos Municipios. Assim, primeiramente, nés verificaremos a relacao
entre o tolal de transferéncias constitucionais de tributos recebidas pelos
Municipios e o total de transferéncias recebidas. F o que mostra o quadro

2-37.

Quadro 2-37
Relacgao entre as transferéncias constitucionais de
tributos e o total de transferéncias recebidas pelos

municipios.
(Valores correntes) NCz8
ANO | Transferérencias consti- | Total de transferéncias | A : B
tucionais de impostos recebidas. %
80 177,365 184.400 96,2
81 357.639 371.860 96,2
82 760.625 821.073 92,6
83 1.719.392 1.786.184 96,3
84 5.909.592 6.197.637 95,4

Fontes: - Finangas do Brasil
- Quadro 2-35

Assim, pelo quadro, nds vimos que esta relagao manteve-se constante

no periodo, em torno de 95%. Como nés possuimos os dados relativos
ao total de transferéncias desagregados entre Municipios das capitais e do

125



interior, o mesmo ocorrendo com a receita de iinpostos, nos poderemos
obter com razodvel precisio as suas respectivas receitas liquidas. E o que
é feito no quadro 2-38.

Quadro 2-38
Receita Ligquida de Impostos dos Municipios das
Capitais e do Interior.

ANO | Receita de impostos | Transleréncias consti- Receita liquida de
tucionais * impostos.
Capitais | Interior | Capilais Interior | Capitais | Interior | A: B

A B %
78 15.372 7.263 17.989 39.111 33.361 46.374 72
79 24.282 11.605 25.886 61.711 50.168 73.318 68
80 42.169 21.987 H0.612 124.568 92,781 146.555 63
81 103.323 066.301 103.004 264.776 206.327 331.077 62
82 180.911 86.039 206.750 573.269 387.661 659.308 59
83 450.590 176.69G 1 450,913 1.245.962 | 901.503 | 1.422.658 63
84 1.120.343 | 857.042 | 1.530.020 | 4.357.736 | 2.650.363 | 4.914.778 54

*lgual a 0,95 % total de transferéncias
Fontes: - Finangas do Brasil
- Anudrio do 1BGE

Os dados indicam uma crescente perda de capacidade financeira dos
Municipios das capitais frente aos do interior atingindo praticamente a
metade destes em 1984,

Por outro lado, nos temos os gastos municipais na func¢ao Educagao e
Cultura ja devidamente desagregados e pelo quadro 2-36 nés vemos que
o gastos com manutencao e desenvolvimento do ensino representam, em
média, 90% dos gastos Municipais na Func¢io Educacio e Cultura.

Assim, aplicaremos este indice sobre os gastos dos Municipios da Ca-
pital e do interior na funcao BEducacao e Cultura a fiin de oblermos as
despesas efetivas destes Municipios com ensino. Os resultados sao apre-
sentados no quadro 2-39.
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Quadro 2-39
Recursos eletivamente aplicados pelos municipios
das capitais e do interior comn manutencgao e

desenvolvimento do ensino comparados com suas

respectivas receitas liquidas de impostos.

* Suposto 1,1 vezes o das capitais (média anterior)
Fonte : - Financas do Brasil

- Anuario do 1BGE
- Quadro 2-38

O que os dados revelamn é uma progressiva redugao nos investimen-

tos em educagao por parte dos Municipios do interior, sé parcialmente
revertida em 1983 mas voltando a cair em 1984,
Os Municipios das capitais, de uma meneira geral, estao praticando

indices bem préximos do estabelecido pela legislagdo em vigor, nao se de-

vendo esperar de sua parte win grande aumento nos investimentos como

consequéncia da regulamentacao da emenda Calmon. Assim o maijor es-

forco de adequagao a nova legislagao deverd advir dos Municipios do inte-
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ANO A . B
Receita liquida de impostos | Despesas com M. e D. do B:A
Fnsino (%)
Capitais Interior Capitais Interior Capitais | Interior
78 33.3061 46.374 G416 0.362 19,2 20,2
79 50.168 73.316 11772 15,228 23,5 20.8
80 92.781 146.555 22.642 29.274 24,4 20,0
81 206.327 331077 43.192 48.096 20,9 14.5
82 387.661 659.308 74.290 79.023 19.2 21,0
83 a01.503 1.422.658 206.803 228.751 22,9 16,1
B4 2.650.363 4.914.778 629.497 692,447 23,8 140
(NCz)




rior, mesimo porque, como apointa o quadro 2-38, os mesmos estao tendo
um ganho relativo de receita frente aocs Municipios da capital, nao se po-
dendo creditar assim, a queda apresentada nos gastos com ensino, a uma,
eventual perda de arrecadacao. Os problemas dos Municipios do interior,
como foi apontado no capitulo 1, sao de natureza estrutural, sendo que a
maioria nao tem nem condicoes de apresentar um Orgamento tecnicamente
correto por falta de pessoal qualificado (relembrando, 80% dos aglomera-
dos urbanos brasileiros tém menos de 25.000 habitantes (99). Este grande
esforgo a ser empreendido pelos Municipios do interior é também ressal-
tado por Melchior (100} obtendo valores préximos aos nossos.

2.2.1.2.3.2 - Os Municipios ¢ as Desigualdades Regionais

Vejamos agora como se distribuieni entre as regioes os gastos efetuados

-

pelos Municipios com educagao. I o que mostra o guadro 2-40.
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Quadro 2-40
Distribuigao Interregional dos Gastos Municipais na
I'ungiao e Cultura Comparada com a Matricula no 1°

Grau
Regioes A Participagao no total de gastos
Participagao no total | Municipais na Funcao E.e C. | B: A
de matriculas do 19 B
grau . % Total | Capitais Interior
% % %
Norte 6 2,9 1,8 4,0 0,5
Nordeste 31 15,6 11,8 18,9 0,5
Sudeste 10 62,8 78,1 49,0 1,6
Sul (5 11,6 5.5 22.9 1,0
C. Oeste 8 4,1 2,8 52 0,5
Total 100 1G03,0 100,0 100,0 /

Fonte: - I"inangas do DBrasil
- Anuéario do IBGE

Por ele se vé que, se as disparidades interregionais eram graves com

relacao aos gastos estaduais em educagao, no que toca aos Municipios a

situagao chega a ser dramdlica. Assim, um estudante das regides Norte,

Nordeste e Centro-Ocste recebem, em média 3 vezes menos recursos muni-

cipais que os estudantes do Sudeste e a metade do que recebe um estudante

do Sul. Somente as cidades de Sao Paulo e Rio de Janeiro, respondem por
34,4% do total gasto pelos Municipios brasileiros na funcio Educacao e
Cultura.

Com relagao as capitais, somente as do Sudeste representam 78,1%

do total gasto pelas mesmas no Brasil, enquanto as duas capitais supra
citadas respondem por 72,4% deste total.

Dados como estes apontam mais uma vez para a importancia na distri-

buicao dos recursos piblicos para a educacio de um critério que procure

compensar as desigualdades interregionais.

129




2.2.1.2.3.3 - A Evolugao dos Gastos Municipais com Ensino

Veremos a seguir como tem sido a evolugao real dos gastos unicipais
com manutencio ¢ desenvolvimento do ensino. Os resultados sao apresen-
tados no quadro 2-41,

Quadro 2-41

Evolugio Real dos Gastos Municipais com Ensino

Ano | Municipios das Capitais | Municipios do Interior Total
NCz§ de 85 | Relativo | NCz$ de 85 | Relativo
78 = 100 78 = 100} 78 = 100

T8 | 3.145,123 100 4.589,252 100 100

79 | 3.2566,6006 104 4.212,674 92 97

80 | 2.978,329 95 3.850,702 84 88

81 | 2.910,709 93 3.241,189 71 80

g2 | 2.507,288 78 2,667,026 58 67

83 | 2.243.813 71 2.481,948 54 61

84 | 2.108.814 67 2.319,697 51 57

Deflator - IGP - DI FGV
Foute: - Quadro 2-39

Pelo quadro 2-41 se vé a siluagdo dramdtica a que estd chegando, a
educacao no Brasil. Assim, no periodo analisado, os gastos do Municipios
das capitais cairam em 33%, em lermos reals e os dos Municipios do
interior praticamente se reduziram & metade. E isto em 7 anos! No total,
a situacao nao se mostra menos angustiante com uma queda real de 43%.
Como todos estes recursos siao destinados s redes municipais, pode-se ter
uma idéia do nivel de deterioraciao da qualidade dos servigos, por elas,
oferecidos.

Por tltimo, cabe esclarecer, que nao nos foi possivel a obtencao da
distribuicio dos gastos dos Municipios com educacao por programa de
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trabalho. Contudo, NA medida que 98% da malicula da rede municipal
se concentra no 19 grau (101) fica claro que a maioria destes gastos ocor-

rem neste grau de ensino.

Finda esta analise das diversas fontes pablicas que financiam o ensino
no Brasil, partiremos para um estudo especilico dos recursos destinados
ao ensino de 19 grau que é o setor que interessa mais diretamente a este
trabalho.

2.2.2 - Os Recursos Publicos Destinados ao Ensino de
1¢ Grau

2.2.2.1 - Principais Fontes

Do que foi visto na secao anterior nds podemos alirmar que as fontes
fundamentais de recursos para o ensino basico sao o Salario-Educagao, a
Uniao, os istados e os Municipios.

O quadro 2-42 nos da uma idéia do montante geral destes recursos para
o DBrasil e da participagao relativa de cada fonte. Para oblermos um painel
o mais proximo possivel do real, evitando as duplas ou triplas coniagens,
tao comuns neste tipo de abordagem, nés tomamos os seguintes cuidados:

Saldrio-Educagao: Foi considerado o total arrecadado pelo [A-
PAS {do qual descontou-se a comissao de 1% deste érgao) acres-
cido da arrecadacao via FNDE;

— Uniao: Usamos o critério adotado na montagem do quadro 2-
28, ou seja do total gasto pela Unido no programa de 19 grau nds
abatemos a quota federal do Saldrio-IKducagao, os gastos com
alimentagao e Nutrigao e os recursos transferidos aos Estados,
DF e Municipios no programa de 12 grau que como vimos sao
recursos originarios dos Fundos de Participagao;

Estados: Dos gastos estaduais com programas de ensino de
19 grau, nds deduzimos a quota estadual do Salario-Educacao
assim como a parcela da quota federal destinada aos Estados
(Quadro 2-31). Na verdade, ocorre aqui uma certa superes-
timagao dos gastos estaduais, na medida que nds nao possuimos
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os gastos com o programa de 19 grau discriminados nos seus
respectivos subprogramas. Assim, nestes valores provavelmente
estao embulidos os gastos com Alimientacao e Nutricio:

Municipios: Nés utilizamos os dados do quadro 2-36, sobre o
qual aplicamos o indice de 98% que é como vimos a participacao
relativa das matriculas de 19 grau no total da rede Municipal.
Ha aqui também uma pequena superestimativa na medida que
como o 29 grau tem um custo aluno bern maior sua participacao
relativa nas despesas deve ser superior & da matriculn, Con-
tudo, acreditamos que esta suposicao nao incidird e grande
erro no final, jé que os Municipios, como veremos, responde por,
em média, 1/5 dos gastos com o 19 grau. (teriamos um erro de
no maximo 0,4% que é muilo inferior 3 propria confiabilidade
dos dados oficiais).
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Quadro 2-42

Fontes Fundamentais de Recursos Piblicos para o

Ensino de 1° Grau

(Valores correntes)

Ano | Saldrio-Educagao Unido Estados Municipios Total
NCz$ % NCz$ % NCz$ % NCz$ % NCz$
do do do do
Total T'otal Total Total
78 9.806 20,9 ! 21.780 16,4 15311 327 16,897
79 17.349 20,3 S [ 42.006 49,2 26,080 30,5 85.435
80 29.995 18,3 425 0,3 B2.618 50,5 50,547 309 163,545
81 64,709 17,7 39,320 10,7 175.319 | 478 87.466 23,8 366.814
82 164.148 222 85.512 il 351.802 47 4 140.370 18,9 741.832
a3 381.039 22,3 128,999 7.4 827.230 47,1 407.639 23,2 1.754.907
84 976.365 18,2 | 509.585 9,5 2824178 | 52,8 | 1.042.795 1 195 | 5.352.923
85 13.455.226 | 17,4 | 2612837 13,2 | 10219.860 | 51,7 | 3.493.365 | 17,7 | 19.781.288

*Gastos de Unido com 19 grau - para 78 e 79 foram negativos e por isso
foram desconsiderados,

Fontes: Quadros: 2-13; 2-28; 2-31; 2-34 e 2-36

O quadro 2-42 nos dd uma visao bastante abrangente da situacao fi-
nanceira do ensino de 19 grau. Assim o Saldrio-Educagio representa, na
média 1/5 do total, o que como, jé apontamos, é pouco uma vez que ele
deve ser pago por toda empresa nao agricola.

lista participagao bem inferior ao seu potencial estd ligada, como apon-
tarnos, a exclusao do setor rural, ao aumento do mercado informal, a
adocao de um custo aluno inferior ao real e is fraudes no sistema.

Jé a Uniao tem uma participagdo pifia frente & quantidade de recursos
que dispoe. Assim, descontando os anos de 78 a 80, quando ela inclusive
se assenhorou para outros fins de recursos de outras fontes para o ensino
de 12 grau, sua participagao foi em média de 1/10 do total, o que é um
escindalo. Uma comparag¢ao interessante de se fazer a respeito das prio-
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ridades da Unifo é achar a relagao entre suas despesas com ensino de 19
grau e os seus gastos com defesa nacional, por exemplo. Os resultados sio
apresentados no Quadro 2-43.

Quadro 2-43

Quadro Comparativo dos Gastos da Unido com
Defesa Nacional e com o Ensino de 1° grau.

A B

Ano | Programas de defesa | Castos da Unido com o ensino de

Nacional e informacoes 19 grau, A:B
81 178.783 39.320 4,5
82 421,797 85.512 4,9
83 931.915 128.999 7.2
%4 2.882.353 509.585 2,7
85 10.644.170 2.612.837 3,8

NCz$

Fonte: Quadro: 2-42
TCU - Relatério e Parecer sobre as despesas do Governo {Despesas por
programa) |

Noés vemos que, em média, a Unido gastou mais de 5 vezes com defesa
Nacional do que com o ensino basico. Isto é um inegivel reflexo deste
ciclo de governos militares de triste meméria. E é falso argumentar que
somente a Uniao arca com os gastos de defesa, mesmo porque, até hoje,
estes recursos s6 tem sido utilizados na perseguicio de pretensos inimigos
mternos que, sao considerados no Brasil, todos cidadaos que buscam lutar
por seus direitos. I, no caso de ameaca externa, quem vai para o campo
de batalha ndo sio os generais de gabinetes mas a prépria populagao.
Ademais, a melhor arma para a independéncia de uma nacio é a educacao
de seu povo, o que até hoje, nao foi considerado como prioridade,
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Eiste descomprometimento da Unido com o ensino basico tem, no nosso
entender, suas rafzes fincadas nos remotos idos de 1824 quando o Ato Adi-
cional delegou as provincias a adminstracio do ensino fundamental. As-
sim, € que, atualmente, como mostra o quadro 2-43, a metade dos recursos
para o ensino de 19 grau advém dos Estados, arcando os M unicipios, em
média, com 1/5 do total apresentando contudo estes ultimos, uma cons-
tante queda, sendo que, em 1978 cles respondiam por 1/3 do total.

Assim, a grosso modo, os recursos para o 19 grau se distribuem pelas
seguintes lontes:

Salario-lducagdo e Municipios, respondendo, cada um, por 1/5
do total;
Uniao, participando com 1/10 do total;

Iistados, arcando com a metade restante.

2.2.2.2 - O Esforco do Pais com Educagao

Uma maneira de miedir o esfor¢o educacional de um pais ¢ comparar
seus gastos com educa¢do com o Produto Interno bruto (PIB). Estes da-
dos sao apresentados no quadro 2-44, para o Brasil, numa série temporal.




Quadro 2-44

Gastos Publicos com Ensino de 1° Grau e com
Manuten¢ao do Ensino Comparados com o PIB.

Ano | PI1B {Valores correntes) | Gaslos dos Poderes Piiblicos | Gastos dos Poderes Piblicos
10 x NC=z$ com o ensino de 19 grau. com Ensino (2)
(% do PIB3) (1) (% do PIB)

&0 13.164 1,0 1,7

81 25.0632 1,2 2,0

82 48,148 1,2 2,0

83 LI8.195 1,2 1,7

84 397.968 1,1 1,7

85 367.229 1,3 1,9

1. Total do Quadro 2-42 menos o - 8. Educagao

2. Total de despesas da Uniao, Estados, DF e Municipios com manu-
tengao e desenvolvimento do ensino,
Fountes: Quadros 2-24, 2-32, 2-36 ¢ 2-42.

Para que se tenha um paramentro de comparacao sao apresentados, a
seguir, valores desta relagdo para alguns paises do mundo:
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Quadro 2-45

Despesas com Educagiio Piiblica em Relacio a
Renda Nacional para Alguns Paises do Mundo.

Pais Gastos com Kducacao I"iblicas
(% do PNB)

UIRSS 7,4

(1978)

KUA 6,3

(1977)

Canada 8,1

(1978)

Argentina 2,7

(1978)

México 5,2

(1979)

Brasil® 1,8

(1980 a 1985)

7 do PIB
Fontes: - Brasil: Quadro 2-44
- Demais Paises: Relatério da UNESCO - 81

Muito embora o periodo analisado seja distinto e nio tenhamos in-
formagoes quanto aos critérios utilizados para definir as des pesas publicas
com educagao, o Brasil gastou, em média menos de 1/3 dos demais pafses.
Isto acrescido do fato que os paises desenvolvidos tém um custo quase
nulo em novos investimentos uma vez que sua populacio Ja se estabilizou,
0 que nao ocorre com o Brasil.

O governo brasileiro, infelizmente, ao invés de aumentar seus gastos
com educagao, fica inventando artificios contdbeis para tentar mostrar ao
mundo que tem o ensino como prioridade.




Vamos agora aquilatar o esforgo dos poderes pablicos com o ensino de

19

grau, comparando sua participacdo na receita liquida de impostos com
seus gastos neste grau de ensino. Para oblermos a parlicipacio relativa
dos poderes piblicos nos gastos com 19 grau, foi excluida, do cdmputo
geral, a parcela dos recursos oriundos do Salirio- Educacao. Dai os indices
apresentados no quadro 2-16, a seguir, serem distintos daqueles indicados
no quadro 2-42,

Quadro 2-46

Participagio dos Poderes Piiblicos na Receita Liguida de
Impostos Comparada com sua Respectiva Participacio nos

Gastos com Ensino de 1¢ Grau

Ano Uniao Estados Municipios
Participacao | Participagao | Participacio Participagao | Participagao | Participacao
% nos gastos | % na receita { % nos gastos | % na receita | nos gastos { % na receita

1% grau de impostos | com 19 grau | de impostos { com 19 grau | de imposto.

80 0.3 17 6 61 A 372 383 5.2

81 14,3 47.2 56 8 36,3 28,9 16,5

82 16,3 46,8 595 37,2 24,2 16,0

83 11,0 481 59.2 359 20,8 16,0

84 13.6 46,2 62,8 374 237 16,4

85 186 608 | — 20,6 e

Obs: Para se obter as despesas dos Poderes Piblicos com ensino de 19
Grau, exclui-se do Quadro 2-42 a participacio do S.E.

Fontes: Quadros 2-23, 2-29, 2-35 ¢

2-412

Pelo quadro nés vemos que apesar da Uniao ficar, em média, com 47%

da receita liquida de impostos; ela aplica apenas 11% do total gasto pelos
poderes piblicos no 19 grau. J4 os Estados, com 37% da receita, aplicam
60%. E os Muniipios com 16% do total da receita de impostos aplicam, em
média 29%. Para avaliarmos o esforco correspondente nés vamos dividir

a parlicipacao relativa de cada esfera de poder piblico nos gastos com ]9



grau pela sua parlicipagao na receita liquida de unpostos.

Feilo isto, nds obleremos os seguintes valores: (1,23 para a Uniao; 1,6
para os listados e DF ¢ 1,8 para os Muniipios. Isto indica que os [stados
fazerm um esforco sete vezes major que a Uniio nos gastos com ensiho
bisico, e os Muniipios, oito vezes.

o fato que a Unido assume uma série de encargos que nao oneram os
Fstados e Muniipios mas isto nao justifica tamanba discrepancia. Afinal,
como vimos, toda estrutura {ributédria brasileira ¢ montada sobre tributos
indiretos e, desta forma a maioria dos recursos piblicos advemn dos setores
mais pobres que constituem a maioria da populagao e, por justiga social,
a eles deve retornar. Ora, 0 caminho basico deste retorno é via Educagao,
Sadde ¢ Saneamento Basico que, infelizmente, nao é o que ocorre com
o esiado brasileiro. Num pais de desigualdades de renda como o PBrasil,
os poderes piblicos tém como tarefa fundamental fornecer as condigoes
bisicas de satde e educagao para que o cidadao possa entrar na luta
pela sobrevivéncia com uim minimo de chances de chegar ao final com
dignidade. Quem paga imposto no Brasil nio ¢ o rico nem a classe média
mas o pobre. O estado brasileiro age como um Robim Hood as avessas,
tirando dos pobres (via tributos indiretos) para dar aos ricos {que sao os
que se beneficiam da maioria dos servigos piblicos que funcionam e dos
incentivos e programas governamentals, com juros subsidiados ¢ prazos
dilatados).

2.2.2.3 - A Evolugiio dos Gastos com 0 Ensino de 1°
Grau
Vejamos, por: fim, como tem evoluido, em tlermos reals, os gastos

piblicos com o ensino de 19 grau comparados com o total da receita liquida
de impostos.



Quadro 2-47

Evolugio Real dos Gastos Pablicos com o Ensino
de 1° Grau e da Receita Liquida de Impostos

A 3
Ano | Despesas Miblicas com eNsino Receita Liquida A+ B
de 19 grau., de inpostos. %
NCz§ de8s Relativo NC§ de 85 | Relativo
80 = 100 80 - 100
78 22.483.51 05 N T
79 22.469,25 104 — o
B0 21.512,70 100 208.194,45 100 10,3
81 24.719,69 115 214.877,19 103 11,5
82 25.036,83 116 216.753,30 104 11,5
83 19.040,74 89 159.382,73 76 11,9
84 17.932,29 R3 155.310,33 74 11,5
85 19.781,28 92 180.331,56" 86 11,0

¥Para os Municipios foi suposta a mesma participagao na receita
total de 84.

Deflator - JIGP - D1 - FGV

Fontes: Quadros 2-23, 2-29, 2.35 ¢ 2-42.

Os dados apresentados no quadro 2-47 indicam gue o8 gaslos pablicos
com o ensino de 19 grau apesar de terem apresentado uma evolugao po-
Gitiva de 78 a 82, tiveram todo esforco anulado pela queda de 83, nao
havendo recuperado, alé 85, a posicao inicial.

Do lado da receita de impostos a situacao nao foi dilerente, se mos-
trando alé um pouco mals grave de tal forma que, em 1985, a receita
piiblica liquida de impostos possuia um valor de 14% inferior ao arreca-
dado no ano de 1980. A dltima coluna do quadro nos dd uma idéia do
peso dos gaslos coin 0 ensino basico na receita de impostos que, cOMo 5€
vé, é muito baixo. ¢ deve-se lembrar que este indice ainda ¢ um pouco
superestimado uma vez que o Salario- Fducagao comparece ao lado da

110



despesa mas nao do lado da receita. Mesmo assim este valor € inaceitavel,
j4 que no campo da educaciio, este é o Gnico grau de ensino a que, em
tese, todos os brasileiros Lém acesso.

2.2.2.4 - O Impacto da Implementagio da FEmenda
Calmon no Ensino de 1° Grau

Mantida a atual faixa de participagao dos poderes piiblicos nas despe-
cas com o ensino de 19 grau indicada no quadro 2-42 (Salario-ducagao
- 1/5; Municipio = 1/6 Uniao = 1/10 e Estados = 1/2) o aumento de
recursos propiciados pela Emenda Calmon e sua regulamentagao pouco
alterario o quadro de indigéncia em que se encontra o ensino de 19 grau.

Senao, vejamos:
e A receita do Saldrio-Educagao nao se allerara

e Os Estados ja estao realizando indices superiores a determinacao
legal {quadro 2-31};

o A Unifo apresentard um aunmento médio de 130% sobre o periodo 80-
85 {quadro 2-24) o que mantida a sua atual participagio de despesas
do 19 grau, representard um acréscimo de 13% para esle grau de

ensino;

e Os Muniipios apresentarao um aumento médio de 50% sobre os gas-
tos com manutencao e desenvolvimento do periodo 80-84 {quadro
2-36) o que representa um aumento de 10% nos gastos globais com
o 1Y grau.

Isto posto, pode-se concluir que mantidas as atuais condigbes de fi-
nanciamento do 12 grau' e supondo que a Frnenda Cahnon serd seguida
A risca como determina sua regulamentagao, a sua implementagao trard

comno consequéncia um aumento de apenas 23% nos recursos destinados

No Cap.3 é analisado o impacto das transformagoes introduzidas pelo novo texto
Clonstitucional no financiamento do ensino de 19 Gran. De especial foi estabelecida a
obrigatoriedade de, nos proxunos 1 anos, a Unido, Estados, Die Muniipios destinarem
pelo menos 50%, dos recursos gastos com a educagio para o ensino bigico.
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ao 19 grau. Este acréscimo nao serd suficiente nem para repor, frente a si-
tuacio de 1985 (quadro 2-47), os niveis de 1982! Convenhamos, a situagao
é muito grave.

De posse, agora, do total de recursos puablicos gastos com a educagao,
em especial comn o ensino de 19 grau, que {oi visto neste capitulo e cientes
da organizagao tributéria brasileira que foi analisada no capitulo 1, nos
estamos em condigoes de parlir para o capitulo 3 deste trabalho onde
analisaremos o impacto que seria ocasionado pela passagem dos encargos
de manutencio do ensino de 19 grau para os Muniipios, seus possiveis
desdobramentos e onde apontaremos algumas alternativas possiveis que
nos permitam, dentro de um sistema democratico, estruturar um sistema
de Gnanciamento do ensino basico que coadune eficiéncia e agilidade cotn
eqiiidade e simplicidade.
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Capitulo - 3

Municipalizar ou Racionalizar?

3.1 - Impacto da Municipalizagido do lnsino
de 1° grau nas Financas Municipais

Iniciaremos o presente capitulo analisando qual seria o impacto ime-
diato da transferéncia dos encargos de manutencao do ensino de 19 grau
para a Orbita municipal nas finangas deste nivel de governo. Para tanto
partiremos dos valores do quadro 2-42 do capitulo anterior que nos dao o
montante global de recursos mobilizados pelo ensino de 19 grau que serao
comparados com a receita liquida de impostos dos Muniipios {quadro 2-
35) e com os gaslos municipais na fungao Educacio e Cultura (quadro
2-36).

Os resultados sao apresentados no Quadro 3-1, a seguir.



Quadro 3-1

Impacto Imediato da Municipalizagio do Ensino
nas Financas Municipais

Ano | Gastos totais comn 19grau | Gastos totais com 19 grau

Receita Hquida municipal | Gastos dos Municipios na
Funcao Educagao e
(%) Cultura (%)

R 55,2 273

79 64,2 291

80 67,7 200

81 69,6 370

®2 72,2 146

83 71,8 371

84 70,6 364

Foute: Quadros 2-42, 2-35 e 2-36

Pelos dados apresentados constala-se que a absorcao do ensino de
19grau pelo Municipio representard o comprometimento de 70% dos seus
recursos ¢ umn awmento de mais de 3 vezes nos seus gastos com a educagao.
Para se ber uma idéia clara do que isto representa, era como se 0% Muniipios
aumentassem seus encargos em 55%. Ora, de principio fica evidente que
ainda que esles recursos adicionais nao saiam do Municipio mas sejam
transferidos pelos outros niveis de governo e que sua implantagao scja gra-
dual, a municipalizagao do ensino representara uma verdadeira revolugao
na administracio municipal. Seria necessdria uma maquina administra-
tiva equivalente a atualmente existente s6 para gerir o setor Educagao; ou
seja era COIMO se Criasse win novo Municipio dentro do antigo.



3.2 - Municipalizagdo: Situagio da Rede Fisica

e do Alunado

Vejamos a seguir qual seria o impacto da municipalizagio do ensino

do ponto de vista da rede fisica e do alunado. Para tal, vejamos pri-
I 3

meiramente como se distribuem os alunos entre as diversas dependéncias

administrativas.

Matricula em 30/4 por Dependéncia

Quadro 3-2

Administrativa

Ano Brasil Dependéncia Administrativa

A B Federal Estadual Municipal Particular
Total | Rural | % % % % % % Y% %
(%) | (%) do do do do do do do do

Total | Rural | Total | Rural | Total [ Rural | Total | Rural
75 7700 284 | 15 | 06 | 654 | 23,2 | 30,3 | 749 | 128 | 13
e 1100 1 263 | 07 | 1,0 | 51,9 263 | 31,9 | 708 | 125 | 19
41 100 | 24,1 0.4 0.6 54,7 22.7 By 4.4 13,4 2,3
52 T 700 | 210 | 04 | 06 [ 548 | 216 | 315 | 753 | 132 | 25
s T 700 | 252 | 06 | 06 | 549 | 235 | 31,3 | 73,5 | 13,2 | 24

Fonte; - Retrato do Brasil (MEC)

Os dados do quadro 3-2 indicam primeiramente que a rede rural res-

ponde por aproximadamente 1/4 das matriculas com uma tendéncia pro-

gressiva de queda (18,3% no periodo analisado) o que era de se esperar em

decorréncia do rapido processo de urbanizacao por que passa a sociedade

brasileira. Quanto & distribuicao entre as diversas dependéncias de ensino,

a mesma tem se mantido aproximadamente constante ficando os kstados

com pouco mais da metade, os Muniipios com quase 1/3, a rede parti-
cular com 1/8, cabendo & Uniao uma participagao desprezivel decorrente

do fato de que sua responsabilidade direta abrange apenas o ensino nos
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territorios. Por tltimo cabe ressaltar o cardter eminentemente rural da
rede municipal que responde por 3/4 das malriculas nesle meio.

Vejamos a seguir como se distribuem estes alunos por dependéncia ad-
ministrativa entre as diversas regioes brasileiras.

Quadro 3-3

Maltricula em 30/04/83 por Dependéncia
Administrativa e por Regiao (%)

Regiao Brasil "~ Dependéncia Administrativa
Toial | Rural | Federal | Estadual | Municip al | particular

N 50 | 7.9 | 497 5.4 6.6 1,1

Ne 512 | 516 | 249 21,3 178 33.6
Se 10,6 3,3 48,7 48,7 25,0 44,8
CO 76 | 5.3 85 9.1 6.1 5.1

S 14,7 16,1 3.6 15,5 14,5 124
Total 100,0 | 1000 1000 1000 1000 100,0

Fonte: Retrato do Brasil 88 (MEC)

No quadro 3-3 ficamn mais uma vez ressaltadas as grandes disparida-
des regionais presentes no Brasil. Assim o Nordeste com 1/3 dos alunos
matriculados responde por mais da melade do alunado rural enquanto o
Sudeste com 2/5 das matriculas responde por apenas 1/5 do alunado ru-
ral. Na distribuicao cntre as diversas dependéncias administrativas o que
se nota ¢ que enguanto as redes municipais predominam no Nordeste, as
redes particulares e estaduals se concentram no Sul e Sudeste.

Assim, do ponto de vista do alunado, pode-se dizer que o ensino mu-
nicipal brasileiro é de natureza basicamente rural com predominio nas
regides mais pobres do pais.

Vejamos agora como tem sido a evolucio das malriculas no ensino de
12 grau nos Glimos tempos.



Quadro 3-4

Evolucgio Real do Nitmero de atriculas no
onsino de 1° Grau - Brasil.

Ano | Total de | Matriculas Rural (70 = 100) | Populagao de 5 a 14
Matriculas anos (70 = 100)
70 100 100 100
8 135 120 —
79 138 123 o
80 142 136 e
81 142 ne 1 e
82 149 119 116
83 154 122 e

TFoute: Retrato do Brasil - MEC - 8S

Os dados indicam uma progressao real no total de matriculas para o
periodo, superior inclusive ao aumento populacional e refor¢am o jé cons-
tatado esvaziamento do setor rural que cresceu apenas 22% no periodo
para um crescimento no total de matriculas de 54%. Muilo embora o
crescimento das matriculas tenha sido superior ao do aumento populaci-
onal na faixa etaria considerada (nao temos os dados na faixa de 7a 14
anos, mas nada indica que sua evolugao seja distinta) uma boa parte dos
alunos na faixa etdria de escolarizagao obrigatéria ainda nao se encontram
na escola. & o que mosira o quadro 3-5, a seguir.



Quadro 3-5

Brasil - Taxa de Escolarizacio da Populagio de 7 a

14 anos por Regiao - 1982

Regiao A 13 A-B B A
Populacio Escola- | Populagao Fscola- (%)
rizéavel (10° x hab.) | larizada (10° X hab.) (10* % hab.)

N 723 584 139 80,8

Ne 7.792 4.864 2.928 62,4

Se 0,288 7.627 1.667 82.1

S 3.660 2.801 706 79.1

Co 1.GRO 1.257 423 74,8

Brasil 23.143 §7.220 59017 74,4

Fonte: 1BGE - Anuario - 1984

Pelo quadro se vé que aproximadamente 1/4 das criangas na faixa de
escolarizacho obrigaloria se encontram fora da escola, ou seja, 6 inithoes
de pessoas. [ mais uma vez, aqui as disparidades regionais marcam sua
incdmoda presenca uma vez enquanto no Sul e Sudeste a taxa de escola-
rizacio situa-se na casa dos 80% no Nordesle ela é de 62,4% o que significa
que 1/3 da populagao escolarizavel de 7 a 14 anos se encontra fora dos
estabelecimentos de ensino.

Este é mais um desafio que se coloca aos que se dedicam ao planeja-
mento de recursos para a educagao no Brasil.

[assaremos, a seguir, para uma analise da situacgio da rede fisica, ana-
lisando primeiramente como se distribuemn os estabelecimentos de ensino

por dependéncia administrativa.

-
jaba ]
[}




Istabeleciimentos de Iinsino por Dependéncia
Administrativa

“Quadro 3-6

Brasil

Dependéncia Administrativa

Tol. I Rur. Municipal Particular
A B o ™
o o do Nural | do Total § do Rural
5 | 100 | 75,9 70,1 6.4 1.4
1 100 78 78 i 0,8
> | 100 | 78 79,1 53 11
3 |00 | 78,0 775 5,2 0.9

Fonte: Retrato do Brasil, MEC

Os dades indicam wm tolal predominio dos estabelecimentos situados

no meio rural que responde por mais de 3/4 do total. No que toca a distri-

buicio entre as dependéncias administratrivas, a rede municipal responde
por 2/3 do total de estabelecimentos e por mais 3/4 das escolas situadas

no meio rural. Esles dados podem parecer paradoxais quando compara-

dos com aqueles do quadro 3-2 onde se vé que o selor rural responde por

apenas 1/4 do alunado e a rede municipal por 1/3. A resposta para esta
aparente contradi¢io surge quando se analisa o tamanho dos estabeleci-

mentos de ensino, conforie mostra o quadro 3-7, a seguir.




Quadro 3-7

Brasil - Estabelecimentos de Ensino de Uma Sala -

( 1989).
Participagao Participacao do | Participagao na Participagao
no total de alunado no total | Rede Municicipal. [ no meio rural.
estabelecimentos (%) | brasileiro. (%) (%) (%)
67,3 19.9 77,1 91,8

Fonte: Sinopse Estatistica da Educagao Basica 79/80 MEC

Pelo quadro se nota que muito embora os estabelecimentos de ensino
de uma sala representem mais de 2/3 do total de estabelecimentos, eles
respondem por apenas /5 do alunado. Vé-se ainda que a maioria absoluta
ce encontra no meio rural com predominio da rede municipal.

Desta forma, do ponto de vista da rede fisica, o ensino municipal bra-
sileiro reafirina mais wma vez seu carater eminentemente rural onde se
destacam os estabelecimentos de ensino de 1 sala de aula. Este tipo de
estabelecimento é, na verdade, wma casa de colono melhorada que nos
stados do Sul e Sudeste ¢ de propriedade do fazendeiro que a mantém,
fornecendo, is vezes o leite e o transporte dos professores; enguanto nos
fFstados do Norte e Nordeste as aulas sdo ministradas na casa do préprio
professor que ainda responde pelo mobilidrio (1}. Nestes estabelecimen-
1os sao ministradas simultancamente, por um nico professor, as quatro
séries do 19 grau (antigo primario). Assim sendo, a inica despesa real dos
Muniipios é com o saldrio dos professores.

Dentro desta breve andlise da situagio das Redes de ensino no Brasil,
vejamos finalmente como elas se comportam do ponto de vista da quali-

dade dos servigos priistados.

Fsmi primeiro lugar veremos a nivel de formacio dos professores.



Quadro 3-8

Fusino de 19 Grau: Nivel de Formagio dos Docentes por
Dependéncia e Regido (1982).

Regiao | Formagao Dependéncia Administrativa
Federal | Bstadual | Municipal | Particular
10 Grau incomp. | 10,1 iR 46,9 1,8
Norte | 1° Grau comp. 11,9 11,9 24,2 8,1
29 Grau 61,5 55,0 23,9 63,8
39 Grau 16,5 18,3 5.0 26,3
19 Grau incomp. | 6,5 2,5 49,6 2,5
Ne 19 Grau compl. | 8,7 4,4 18,7 6,0
29 Grau 53,6 67,5 21,1 63,9
39 Girau 31,2 25,6 4,6 27,6
19 Grau incomp. | 0.0 2.6 12,7 0,2
se 1¢ Grau compl. | 6.9 3,3 4,8 2,6
20 (Grau 23,0 11,5 36,8 41,2
39 Girau 70,1 52,6 45,7 56,0
1¢ Grau incomp. | 3,3 1.9 13,0 0,6
19 Grau comp. 12,3 5,3 28,2 5,3
s} 20 Girau 16,4 47.0 47,5 474
39 Grau 68,0 15,8 11,3 46,7
19 Grau incomnp. | 4,2 2.8 33,0 1,6
CO 19 Grau compl. | 2.1 7.3 25,0 58
29 (iran 63,6 8.1 34,8 56,3
39 Grau 301 31,8 7.2 36,3
19 Grau incomp. | 7,2 2,8 32,0 1,1
Brasil § 19 Grau comp. 9.8 4,6 17,3 3.3
29 Grau 52,7 18,7 33,6 50,8
39 Grau 30.3 13,9 17,1 43,7

Fonte: Retrato do Brasil - MEC - 1985
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Os dados do gquadro 3-8 nos dao o grave perfil do descalabro em que
se encontra a rede municipal de 19 grau. Assimm é que a melade dos
professores da rede municipal das regioes Norte e Nordeste tem apenas
o 19 grau incompleto sendo que, a nivel de Brasil, este indice atinge 1/3
do total. Partindo-se do pressuposto que um professor para lecionar no
19 grau de ensino deve possuir, pelo menos, formagio de 29 grau, chega-
se a terrivel constalagao de que, a nivel de Brasil, apenas a medade dos
professores de rede municipal alingem este requisito e, nas regioes Norte
e Nordeste, apenas 1/4.

No que toca as demais redes, a sttuagio ¢ bem razodvel uima vez que,
em média, 90% do professorado possui, pelo menos, o 2° gran.

Os melhores indices de qualificagao, como era de se esperar, ocorrem
nas regioes Sul ¢ Sudeste na rede particular enquanto a rede federal se

destaca pelo allo indice de docentes com formagao superior.

Veremos a seguir como o ensino oferecido pela rede municipal se coloca
entre as demais redes nos paramentros: relagio aluno/docente; taxa de
aprovacao; taxa de alunos repetentes; taxa de evasao e taxa de distor¢io
serie-idade,

Os resultados sao os seguintes:



Quadro 3-9

Parametros de Qualidade do Ensino de 1¢ Grau

por Dependéncia Administrativa - 1982.

A - Relagao Aluno/Docente Por Regiao ¢ Dependéncia Administra-
Liva.
Regiao Total Dependéncia Administrativa
Federal | Estadual | Municipal | Particular

Norte 31 27 32 32 28

Nordeste | 27 26 28 28 23

Sudeste 23 i1 23 25 21

Sul 21 17 21 21 22

C.0 31 20 32 J 23

Brasil 25 21 24 26 22

Founte: Retrato do Brasil - MEC (1985)

B - Taxa de Aprovagao por Dependéncia Administrativa
Brasil Dependéncia Administrativa

Federal | Estadual | Municipal | particular
75.3 72.7 4.6 72.0 85.7

Fonte: 1d.

ibid.

C - Taxa de Alunos Repetentes/Alunos Matriculados
Brasil Dependéncia Administrativa

Federal | Estadual | Municipal | Particular
19,8 16,0 21,5 21,4 9.4

Fonte: id. idid.
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D - Taxa de Kvasao lmediata

Brasil Dependéncia Administrativa

Federal | Iistadual | Municipal | Particular
10,4 11,6 10,6 11,3 7.4

Foite: id. ibid.

E - Taxa de Distorgao Série/ldade

Brasil Dependéncia Administrativa

Federal | Estadual | Municipal | Particular
76,2 76.0 71,9 81,6 68,5

Fonte: . ibid.

Por quaisquer dos parimetros qualitativos que se ulilize a conclusao
que se chega ¢ uma s6: A rede municipal ¢ a que oferece os piores servigos.
No extremo oposto se encontra a rede particular que muito embora nao
seja nenhum padrao de exceléncia se coloca numn nivel bem superior as
demais. Os indicadores da rede federal seguem um padrdo (levemente
superior) a média brasileira mas nio assumem, de qualquer forma, peso
significativo em virtude da pequena clientela atendida. A rede estadual na
medida que responde pela maioria do alunado se coloca em niveis proximos
a média mas ainda bem distante dos indicadores da rede privada.

Quanto aos dados relativos & relagao Aluno/Docente para os quals foi
possivel uma desagregacao a nivel das regioes, salientam-se uma vez mais
as disparidades Norte x Sul ficando aquelas regioes com indices 50% aciina
destas neste importante indicador qualitativo o que significa uma menor
disponibilidade do professor para um atendimento individualizado.

Por fim, vejamos como as redes se comportam do ponto de vista dos
saldrios pagos aos professores que, sem didvida alguma, é um importante
referencial qualitativo uma vez que indicard o gran de realizacio dos do-
centes com sua profissao. Os dados apresentados a seguir, muito embora
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a diversidade de fontes, nos servern como padrao de comparagao.

Quadro 3-10

Saldrio do Pessoal Docente por Dependéncia
Administrativa (em nimero de Pisos Nacionais de

Saldrio).
Dependéncia administrativa
Salarios Federal | Bstadual | Municipal | Particular
n® de PNS (1) (2) (3) (1)
2,8 2,1 1,0 2,84
Fontes:

| Referéncia Territorio de Roraima: Saldrio de inicio de carreira para
docente com Tormagio em magistério para 20 horas/semana. Revista
Nova liscola; n© 7; 10/86; pg 106.

9 Média brasileira levando-se em conta a distribuicao por grau de
formacio do quadro 3-8 - Revista Nova Escola; n® 7; 10/86, pag
18.

3. Dados superestimados: Segundo dados da Secretaria de Ensino de
Primeiro e Segundo grau do MEC, em posse do autor, 56% do pessoal
docente da rede municipal ganha menos de 1 PN5, 17% ganha 1 PNS
e apenas 24% ganham acima. (Quadro 3-1 1).

4. Tomando por base o piso salarial da rede particular de MG definido
no dissidio da categoria (fev/88).

Os dados mais wma ver depoem contra a rede Municipal. Segundo in-
formacoes do MEC 56% dos docentes da rede municipal no Brasil ganham
, } B
menos de 1 PNS. Os dados desagregados por kstado sao apresentados a

seguir.
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Quadro 3-11

Salario dos Professores da Rede Municipal por
Estado Comparados com o Saldario-Minimo

UF Menos que S.M | Igual ao S.M. Mais que S.M. | Nao Infor. Total
de Municipios
Y% % % % Pesquisados

RO 28 0 71 1 14
AC 10 80 10 ( 10
AM 4 76 : 19 1 47
RR 14 14 57 15 7
PA 86 It 2 1 81
AP 0 33 66 1 3
MA 99 0 0 1 17
P 08 0 0 2 11
CE 96 0 0 1 130
RM 96 ( U 4 125
PB 98 0 0 2 142
PE 70 14 0 16 130
AL 83 i2 4 0 72
SE 88 8 3 I 59
BA 80 4] 5 4 225
MG 49 18 3l 2z 405
IS T 21 71 1 14
RJ 3 32 62 b 61
sSp 0 {1 22 78 84
PR 45 32 22 ! 213
SC 7 10 82 1 129
RS 2 27 69 2 244
MS 28 19 50 3 63
MT 48 31 19 2 47
GO 41 44 13 2 193
Brasil H6 17 24 3 2.726

Fonte: MEC - SEB (7/87)
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Os dados indicam que na maioria dos Fistados das regioes Norte e
Nordeste mais de 90% dos professores da rede municipal recebem menos
que o saldrio minimo. E nos Bstados de Minas Gerais, Parana e Mato
Girosso praticamente a metade dos professores da rede municipal recebem
menos que o salario minimo legal.

F quantas vezes abaixo do minimo seréa este saldrio?

Para se ter uma idéia da situagdo, em Araioses, Maranhao {Municipio
que paga 0s THeNnores salarios do Fstado, listado este que, conforme se vé
no quadro 3-11, 09% dos Muniipios pagam menos que 0 salario-minimo
aos seus professores) os professores leigos que lecionam até a 42 série lem
caldrios nensais (20 h/semana) de 0,04 PNS (de Fev/88}; os que lecionam
de 59 a 89 série, 0,05 PNS; 0s que tem magistério e lecionan até a 49 série,
0,08 PNS (2). No Municipio de Antenor Navarro (sertio da Paraiba) os
professores leigos {maioria no ensino municipal) receben 0,02 PNS (3). E
isto lembrando que, por lei o PNS deve ser enor saldrio pago no pais. A
reportagem feita pela Revista Nova Escola, de onde tiramos estes dados,
salienta ainda que as aulas sao dadas geralmente nas casas dos proprios
professores que nada recebem por isto, e aponta a grande manipulagao
politica que ocorre, geralmente por parte dos vereadores, havendo casos
destes receberem o saldrio em nome dos professores para postlerior repasse
(1).

Assim, & guisa de conclusio deste levantamento da situacao do ensino
da rede municipal brasileira podemos dizer que longe dele significar um
exemplo de forga e independéncia dos burgos mais desenvolvidos, ele re-
presenta antes um sintoma de fraqueza e de degenerescéncia dos Estados
mais pobres da Federagao que, na medida gue nao assumem suas respon-
sabilidades com o ensino, obrigam os M uniipios a se virarein como podem.

Desta forma, o ensino municipal, no Brasil, se caracteriza como ba-
sicamente rural, com predominio nas regides mais pobres do pais, ocorre
majoritariamente em cstabelecimentos de uma sala e apresenta os piores
indicadores de qualidade e de salarios. Como disse uma professora mara-
nhense (5) “o saldrio dd apenas para comprar 2 quilos de café”.

I este o ensino municipal brasileiro, um ensino que vale 2 quilos de

café...
Neste ponto do trabalho quando ji analisamos o sislema tributdrio bra-
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sileiro, ja temos em maos o montante de recursos mobilizados pelo ensino
de 19 grau e j& possufmos uma idéia concreta do seu impacto nas finangas
municipais; se questiondssemos qualquer cidaddo em sa consciéncia e de
posse destes dados, sobre a eficicia de uma municipalizagao do ensino de
19 grau do ponto de vista administrative e financeiro, sua resposta nao
poderia deixar de ser o mais peremplorio NAQO. Seria como entregar um
caminhio de 20 toneladas a uma crianga que mal sabe andar de bicicleta.
Contudo, (como diz Plinio Marcos) sempre existe um porém e, no caso
em discussao, o argumento central dos que defendem a municipalizagao
é o enorme desperdicio de recursos gue ocorre atualmente. O argumento
é claro e limpido: O gque pode ser [eito pelo nivel Jocal nao tem porque
sé-lo pelo nivel regional ou nacional e vice-versa. Assim, da mesma forma
que nao cabe ao Municipio cuidar da defesa externa, ndo caberia a Uniao
ou aos Lstados cuidarem de um grau de ensino que se concentra no Mu-
nicipio. Desta forma a Municipalizacio seria um meio de racionalizar a
administragao do ensino. Portanto passaremos, a seguir, a analisar com
que grau de eficiéncia sao utilizados os recursos destinados a educagio no
Brasil, comparando com dados internacionais disponiveis e analisando as

diversas redes.

3.3 - O Grau de Eficiéncia nos Gastos com
Educagao

3.3.1 - O Custo-aluno/ano

Iniciaremos esta abordagem sobre a racionalidade com que sho gastos
os recursos para educagao no Brasil usando como referéncia as relagoes
custo-aluno/ano que serdo desenvolvidas a partir de dados empiricos alé
chegar-se a um modelo simples e eficaz. Usaremos como moeda referéncia
o Délar que, dada a sua estabilidade, permite uma avaliagao malis pre-
cisa da evolucao dos valores custo-aluno ao longo dos anos e, dada a sua
universalidade, facilita as comparagoes internacionais.

Dentro de uma primeira analise, para oblermos o custo-aluno/ano no
19 grau, dividiremos o total de recursos publicos gastos neste grau de en-
sino num dado ano, pelo ndmero de alunos matriculados na rede piblica e
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passaremos o valor assim obtido para ddlares amnericanos na cotagao de 31
de Dezembro do referido ano. Os dados foram obtidos a partir do Quadro
2.42 e os recursos do Saldrio-Educagio foram considerados como sendo
todos eles destinados & rede puablica, o que mplica em uma certa supe-
restimacao mas que se adequa mais a atual legislagao do saldrio-educagao
que dificulta o repasse de recursos a rede privada como foi apresentado
anteriormente. Deve-se ressaltar que nesta metodologia preliminar ado-
tfada para obtencio do custo aluno nao se leva em conta qualquer tipo
de desagregagao ficando unidos num mesmo montante os gastos de manu-
tencao e os gastos de investimento. Seu objetivo ¢ apenas nos dar um valor
inicial de referéncia do que se gasta por aluno na rede de 12 grau no Brasil.

Quadro 3-12
Custo-Aluno/Ano do Brasil 79/85

Ano | Custo-Aluno/Ano
NCz$ »10° | US$

79 4,47 105.1
80 8.8 129.5
81 1885 | 147,56
82 36,20 | 1436
83 82,35 83,7
&1 246,26 | 77,3
85 892174 | 85.0
Média | — 110,2

Fonies: Quadro 2-42
Retrato do Brasil - MEC - 1985

Os dados indicam gastos reais crescentes até o ano de 81-82. Com a
recessio iniciada em 1983 eles sofremn uma queda abrupta (quase 50%)
apontando para uma recuperagao em 1985 que deve ter continuado em
1986, ano do famigerado plano cruzado no qual houve uma enorme ex-
pansao na economia com reflexos immediatos nos cofres piblicos. Deve-se
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lembrar que a queda de 1983 foi, emn parte amplificada, por uma maxides-
valorizacdo do cruzeiro frente ao dolar em 30%.

Vejamos agora como estes valores se colocam quando comparados com
outros paises da América Latina.

Quadro 3-13

Gastos Aluno/Ano da Escola Primdria na
América Latina

Pals Ano | Gastos Aluno/Ano
Us$

Argentina | 74 1244
Barbados | 70 90,8

Chile 70 48,1

C. Rica 70 68,9
Mdéxico 70 29.5
Panama 71 78.9
Urugual 70 102,7
Venezuela | 70 104,4

Fonte: Seminario Sobre Il problema del Financiamento de la
Fducacion en América Latina; Quadro 11-19; México DF
(1978)

A comparacao do Quadro 3-12 com o 3-13 chega a surpreender. Assim,
constata-se que a média brasileira (inuito embora os anos sejam diferentes)
se coloca entre os melhores da América Latina. Situa-se inclusive proxima
3 da Argentina que sabidamente oferece um ensino de melhor qualidade
que o brasileiro. Iiste jd ¢ um primeiro indicio de mé utilizagao dos recur-

S08.
Partamos a seguir para um estudo um pouco mais refinado do custo-

aluno da rede de 19 grau. Para tal nos valeremos de umn levaniamento
de custo elaborado para todos os Estados brasileiros, a excecao de Minas
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Gerais (6).
Neste estudo foram levados em conta apenas os custos diretos de ma-

nutencao das escolas publicas.
Os dados sio apresentados a seguir.
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Quadro 3-14

Custo Aluno/Ano direto por Dependéncia
Administrativa; Unidade da Pederacio e Principais
Flementos de Custo

Estado Rede Estadnal Rede Municipal
Custo Total T PD | PND | Rural+ | PD+ | Custo PD | PND | Rural + | PD +
Uss Urba. | PND | total | US$ | USH Urba. PND
Us§ | US$ (%) US {%)
AM 81.3 16,6 | 185 — 25 | 44,1 | 30,9 ] 05 85 61,8
AC 48,6 27,1 it 37,6 3 49,2 14,4 10,8 49,5 1,3
AP 08,3 70,4 15,1 24,6 4,3 317 15,8 G R 00
RR 1437 858 | 13,2 | 586 | 65 - - = ~ -
RO — - — = 207 125,71 53,9 31,1 2,3
ES 106,7 51,6 | 3.4 113 | 15 | 89,1 | 33,7 | 166 | 805 2,0
GO 84.0 36,7 | 35,5 145 10 | 37,56 | 20,7 | 3.2 86 6.5
MT 91,4 30.6 1 39,6 U 1.0 | 394 | 1881 48 68,8 3,9
MS 74,7 37 | 21,6 U 13 | 44,5 | 235 | 84 55,6 2.8
PA 531 281 | 6,7 98 42 | 774 [ 108 ] 25 80,1 4,3
MA 33,2 13,5 1 10,9 g2 1,2 22,6 3,7 0,8 70 4,6
PE 7,7 36,7 17 45 2,1 37 12,0 4 64 3,0
SE 56,7 30,0 | 15,6 51 1,9 32 14,0 | 4,1 62 3,5
AL 66,1 312 | 224 77 14 |zt paez | s 61 33
BA 62 31,1 | 19,5 50 16 | 27,56 | 124 | 29 38 4,3
CE 67,2 981 | 23,0 41 12 | 21,6 | 55 | 21 45 2.6
PB 74,2 35,1 12,8 88,0 2,7 30,4 4,2 4,1 110 1,0
RN 07,7 42,2 | 202 | 110 2171 420 | 129 ] 46 73 28
'l 32,6 13,3 | 4,8 53 28 | 22,4 57 | 2,8 60 2
sp 202,7 1356 | 26,1 120 5.2 138 | 73,8 | 483 U 1.5
PR HI6,7 64,7 | 22,1 48 2,9 62,7 35,3 3,7 63 9.5
sC 106,1 58,8 6,4 T3 9,2 1394 | 74,5 0.6 119 7.8
RS 2272 884 | 67,6 | 155 15 | 1383 | 635 | 196 | 128 32
RJ 5001 181,5 | 80,9 97 2,2 | 266,1 | 159,5 | 574 69 28
DF* e o e - 305,6 | 183,8 | 68,3 - 2,1
Fonte: MEC - SPSG -

Legenda: PD = Pessoal Docente

PND = Pesscal Nio Docente

U = 26 poszui rede urbana

R = s6 possui rede rural

*Rede urbana
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O dado que primeira salta aos othos quando se analisa o quadro 3-14
é a grande variedade dos valores obtidos para o custo-aluno entre os di-
versos Bstados o que, por si sé, ja é um forte indicador de ineficiéncia na
alocagio de recursos uma vez que os elementos de custo, dentro de uma
certa margem, sao fixos. Assim, se observa que a participagao no total dos
custos com pessoal docente varia de 38% a 72% na rede estadual e de 12%
a 70% na rede municipal; o que ¢é algo totalinente sem sentido na medida
que nesta pesquisa foram computados apenas os custos com manutengao
dos estabelecimentos de ensino, ndo incluindo portanto os custos de ter-
reno, prédio e aquisicao de equipamentos que poderiam justificar grandes
discrepancias no custo-aluno (7). Outro dado que aponta no sentido da

[17

mé administracio dos recursos é o baixo valor da relacao. “Gastos com
pessoal Docente” /“Gastos com pessoal nao-docente” que atinge valores
préximos a unidade em vérios Fstados o que indicaria duas coisas; ou 0
pessoal ndio docente estaria ganhando bem mais que o pessoal docente,
ou entiio para cada professor em sala existe um outro elemento fora dela
prestando assessoria, o que € evidente absurdo ainda mais quando se co-
nhece a qualidade dos servigos prEstados. K o mais curioso é que esles
baixes quocientes PD/PND ocorrem justamente nos Estados maits alra-
sados onde predominam os estabelecimentos de uma sala, rurais que nao
demandam pessoal administrativo. Fica entao a pergunta: - Onde esia
este pessoal? Claudio Moura Castro mostra que nas escolas parliculares
priméarias (um bom exemplo de olimizagao dos elementos de custo com
retorno pedagogico inclusive superior a rede publica, como vimos) esta
razdo fica na faixa de 2,7 (8).

Outra informacao que se obtem a partir da anélise do quadro 3-14 é
que, de modo geral, o custo-aluno da rede municipal é a metade daquele na
rede estadual, o que é obtido basicamente através dos haixos saldrios, uma
vez que os gastos com pessoal docente da rede municipal sao, em média, a
metade daquele da rede estadual, havendo absurdos como a Paraiba onde
esta relacio é de 1/8. Outro dado a ressaltar é que, na rede estadual o
custo-aluno do meio rural é, em média 20% inferior ao do meio urbano,
enquanto na rede municipal este indice gira em torno de 40% apresentando,
contudo, grandes oscilacbes em torno desta média em ambos 08 €asos.

O que se pode concluir dos dados apresentados ¢ que a administracao
dos recursos aplicados nos estabelecimentos de ensino (nao se incluem
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aqui os gastos nas Secretarias de Fducagao e Delegacias de ensino nem as
perdas no trajeto motivadas pela burocracia e outras coisas piores) é com-
pletamente cadtica sem qualquer padrio de homogeneidade ou eficiéncia e
tudo indica que a grande sangria de recursos ocorre via “Pessoal Nao Do-
cente”, a0 menos no que toca a rede estadual pois nao tem sentido relagoes
PD/PND proximas a unidade como ocorre na maloria dos Estados. Outro
dado que reforga estes indicadores de ma administracio dos recursos é um
estudo elaborado pela Fundagio Carlos Chagas de Sao Paulo (9) a pedido
do governo daquele estado, na sua rede. e que apresenta igualmente altas
discrepéncias no custo-aluno entre cscolas de uma mesma rede ¢ de um

mesmo Estado.

3.3.9 - Uma Férmula de Custo-Aluno

Para sairmos desta arapuca que os dados empiricos nos meteram e
a fim de que possamos avaliar com justeza o grau de eficiéncia {(ou ine-
ficiéncia) com que sao adniinistrados os recursos para a educacao partire-
mos para a construcao de uma férmula de custo-aluno. O nosso objetivo
serd a oblencio de uma formula de facil aplicagao e que se enquadre dentro
de um pardmetro razodvel de eficiéncia. Iisclarecemos oulrossim que en-
tenderemos para eleito deste estudo como custo-aluno/ano aqueles gastos
referentes a manutencao do estabelecimento de ensino no ano, nao sendo
computados os cuslos com a construgao do prédio, ou compra do terreno,
assim como os custos de oportunidade, ja que o nosso objetivo é de apenas
obter um elemento que nos auxilie na avaliagdo de eficiéncia com que S0
gastos os recursos destinados & educagao.

Para oblencio da {érmula utilizareinos como roteiro o critério utilizado
pelo Plano Nacional de Educagao de 1962 { que obteve o custo aluno/ano
a parlir do valor e da participagao percentual do saldrio do Docente no
custo total do ensino. A partir destes dois valores e da relagao média
aluno/sala fica facil a construcao da formula:

S % 12 meses x 100

i1 X n

¢ Aa=
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onde: —C — A/a: custo — aluno por ano.
- S D : Salirio mensal do docente (ja incluido encargos
sociais, 1/12 avos do 139 Saldrio inclusive)

i : Participacio percentual do saldrio do docente no custo total
do ensino.

n : Nimero de alunos por sala

O elemento critico desta férmula é o indice “I” sem divida alguma.
Para obté-lo nos basearemos nos estudos do MEC {quadro 3-14) da Fundagao
Carlos Chagas (11) e em alguns dados internacionais {12} de forma a atin-
girmos um valor que nio divirja muito do atualmente praticado mas que,
por outro lado, ndo fuja dos parimetros internacionais.

O quadro 3-15 a seguir apresenta alguns destes valores de 17

Quadro 3-156

Relagio Custo Pessoal Docente/Cuqto Total:
Parimetros de Comparagao.

Pais Relagao P/ Custo Total
(%)

Brasil Rede st. 64
SP | Rede Mun. 54

Rede Est. 59

RJ Rede Mun. 60

Argentina  (1978) 78
Canada (1978) 60
México (1978) 69
Franga (1978) 74
Itélia (1978) 69

Fontes: - Fundacio Carlos Chagas {SP)
- Quadro 3-14 (RJ)
- Relatério da UNESCO (81)
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OBS.: 1. Para o Estado de Sao Paulo, do estudo feito pela
Fundacao Carlos Chagas, descontou-se a depreciagao
anual do prédio mas levou-se et conta os gastos de ma-
nutengio do prédio {para umna vida atil de 35 anos) as-
sim como os gastos com nutrigdo e servigo odontolégico.

2. Para os valores do Brasil foram levados em conta
os encargos sociais. Quanto aos valores internacionais,
nao dispomos dos critérios utilizados pela UNESCO.

Os dados apresentados depdem mais uma vez contra a administracao
brasileira uma vez que era de se esperar para o Brasil valores participagao
do pessoal docente no custo total bem mais altos que os dos paises desen-
volvidos uma vez que nestes usa-se uma infinidade de recursos didéaticos
com maiores gastos de equipamento, pessoal {écnico e material de con-

SHIMO.

Fin vista destes dados, para eleito de nossa forinula utilizaremos entao
como valor de “i" o indice de 65% que é basicamente o da rede estadual
de Siao Paulo e nao destoa muito dos paramentros internacionais. Deve-se
lembrar que foram levados em conta como elementos do custo total os
gastos com manutengao de prédio, compra de equipamentos para os la-
boratérios {Kits experimentais}, nutricao e servigos odontolégicos assim
como o0s encargos sociais e 132 salario. Assim acreditamos que uma escola
deste tipo (padriao Rede Estadual de Sao Paulo) pode ser utilizada como
modelo a ser seguido para o resto do Brasil. A composi¢ao percentual dos

diversos elementos de cuslo para este tipo de escola € a seguinte:
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Quadro 3-16
Custo-Aluno/Ano: Componentes do Custo (%)*

Manut. | Equip. | Pes. | Pes. | Pes. | Mat. | Nut. | Serv.
do Doc. | Tec. | Adm. | Cons. Odont.
Prédio
g lolelole | e |
6.2 40 | 64 | 1,3 ] 18 25 | 3,1 0.9

Tonte: Fundagao Carlos Chagas - SP
‘Escola de 12 a 82 série da rede estadual de SP.

1. Suposto como o equivalente a 2,7% do valor do prédio e de forma a
garantir vida atil de 35 anos.

2. Méveis, e equivalentes de Jaboratorios e oficinas
3. Docentes em exercicio

4. Orientador, Supervisor, coordenador pedagégico, Psicélogo e orien-
tador de Moral e Civica.

Diretor, auxiliar de administragao, secretarios, datilégrafos, portei-
ros, faxineiros, zeladores, inspetores de aluno.

3 ]

6. Material didatico, servico de dgua, luz, gds, fone e esgoto, material
de limpeza e outros.

-1

. Merenda escolar.

6 para efeito de comparagdo, o ja citado estudo feito para o Plano Na-
cional de Educacio de 1962, sob coordenacio de Anisio Teixeira apresen-
tou a seguinie composi¢io percentual do custo aluno da Escola primaéaria:
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pessoal docente, 70%; livros ¢ malerial escolar, 13%; prédio e equipamen-
tos, 10%; direcao e supervisao, 7%. Como se vé os resultados sio bastante
proximos, devendo decorrer as divergéncias da metodologia adotada, e
do fato do Estado de Sao Paulo incluir todo o 19 grau além do ji co-
mentado inchago nos gastos com pessoal nao docente. Uma das possiveis
explicagoes para este inchago é que, como estes cargos sao geralmente me-
Thor remunerados e estao imunes ao desgaste da relagao professor-aluno,
tem havido uma grande demanda por eles o que acaba por forgar o apa-
recimento de vagas com um aumento desproporcional do pessoal téenico e
administrativo. E exatamente esta demanda gque mantém ativas as Facul-
dades isoladas de Filosofia Ciéncias e Letras espalhadas pelo Brasil e que
inundam o mercado de diplomas nem sempre com a devida seriedade.

Para oblermos o valor da relagao aluno/sala, o “n” de nossa {6rmula,
tomarcmos como base a média nacional, indicada no quadro 3-0-A que
é de 25 alunos/sala. Assim tomando por base um salirio médio de 3,0
PNS para um turno de trabalho {que, é obvio, estd bem acima da média
nacional) nds teremos o seguinte valor para o custo-aluno/ano:

3,0 PNS ]
G Afa= BOPNEX1ZXI0 0y
65 x 25

Passando este valor para délares americanos (cotagao de Agosto de

120. Cabe esclarecer que o saldrio utilizado para efeito da férmula é to-
talmente arbitrario e servira apenas como parimetro de comparagao.

3.3.3 A Verdade dos Numeros

Sera interessante, agora, compararmos este valor de custo-aluno/ano
obtido com aqueles do Quadro 3-12 que indicam os gastos reais por aluno/ano.
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Quadro 3-17

Comparacio entre o Gasto Efetivo por
Aluno/Ano e o Padrio Adotado (US$ 120)

Ano A A + US§ 120
Gastos-Aluno/ano
US$ (%)
79 105,1 R7.,6
80 129,5 107,9
81 1475 122.,9
82 1436 119,9
83 83,7 69,8
84 77.3 64.4
85 85.0 708

Fonte: Quadro 3-12

Os resultados do quadro 3-17 sdo surpreendentes pois, por eles se cons-
tata que o Brasil durante alguns anos ja gastou inclusive, por aluno, mais
recursos que o demandado pelo modelo que utilizou um padrao salarial
muito acima da média brasileira. Para verificarmos como o padrao sala-
rial adotado estéd acima da média basta compararmos o custo com pessoal
docente do nosso modelo que é US$ 78/aluno-ano (65% de US§ 120) com
os dados do quadro 3-14. Da comparagao nds constalamos que apenas
os [stados de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul na rede
estadual e Rio de Janeiro, Distrito Federal ¢ Rondénia (que a rede anteri-
ormente era federal) na rede municipal, se enquadram com valores iguais
ou superiores ao adotado.

Os recursos por aluno sé apresentam uina queda acentuada a partir
de 83 motivada pela recessao entio iniciada e pela ja citada maxidesvalo-
rizacao do délar que afeta um pouco o modelo. Contudo como veremos
mais & frente, em 86 a economia j& recupera os padroes de 1982, sem con-
tar 0 novo texto constitucional, que amplia os recursos para a educagao.
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Assim, podemos concluir sem medo de errar em demasia que o problema
crucial do ensino de 19 grau nao é o de falta de recursos, uma vez que,
mantido o patamar de recursos destinados ao ensino de 19 grau nos anos
de 80-82 poder-se-ia manter um ensino com o padrio da rede estadual
paulista e com um saldario mensal equivalente a 3 PNS. E claro que para
se alingir o padrao da rede fisica novos investimentos de capital deveriam
ser feitos e nao discutimos aqui ainda o problema das 6 milhdes de criancas
escolarizéveis e que se enconlram fora dos estabelecimentos de ensino.
Mas, de qualquer forma, o problema inicial é que os recursos atual-
mente existentes sao muito mal distribuidos e aplicados; nio resolvendo
este ponto critico de pouco adiantard o envio de mais recursos que se
perderao no caminho pela via da corrup¢io e inépcia adminstrativa.

’ara termos uma idéia do montante total de recursos mobilizados pelo
ensino de 19 grau usando como pardmetro o custo aluno de US$ 120, nés
multiplicaremos este valor pelo nimero de alunos matriculados na rede
ptblica e compararemos o resultado com o P1B.
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Quadro 3-18

Recursos Mobilizados pelo Ensino de 1° Grau,
Utilizando US$ 120 como o Custo-aluno/ano,
Comparados com o ’1B.

Ano | Malricula Total de Y%
« 10% alunos | Recursos US$ | do

Bilhoes P
79 19.006 275 1.9
80 | 19.206 278 14
81 19,1461 2,80
%2 200442 2,94 1.6
83 21.311 3,07 2,5
84 21737 313 25
85 22172 319 2 4
86 22,615 3,26 1,4

TFonte: Tribunal de Contas da Uniao (Relatério Anual)
IBGE (Anuario)

Os resultados obtidos no Quadro 3-18 apontam no sentido que a de-
manda de recursos para o ensino de 192 grau dentro do modelo adotado
giraria na casa de 2% do PIB que niao ¢ nenhum absurdo. Neste sentido
seria interessante compararmos com alguns valores internacionais.



Quadro 3-19

Gastos com Educag¢io como Percentagem do
PNB por Pais.

Pais URSS | EUA | Canadd | Brasil | Argentina | México
(78) (77) (78) (79) (78) (79)
Gastos
c/Educ. | 74 6,3 8,1 3.8 2,7 5,2
+ PNB

Foute: Relatério da UNESCO - 81

Os dados indicam que os paises desenvolvidos onde o sistema de en-
sino jé esta consolidado e a populagio estabilizada com uma consequente
redugio nos gastos de investimentos, aplicam indices muito superiores aos
dos paises subdesenvolvidos onde este esforgo deveria ser muito maijor, Pe-
los dados referentes ao Brasil inclusive, comparando com o quadro 3-18,
bastaria uma maior canalizacio de recursos para o 19 grau para atin-
gir o modelo adotado j& que pelos dados da mesma fonte (Relatério da
UNESCO - 81) no ano indicado o Brasil destinou ao 19 grau apenas 34%
dos recursos aplicados em educacio enquanto os EUA aplicaram 70%.
Cabe, contudo, ressalvar mais uma vez que a f6rmula utilizada contemplou
apenas os gastos com manutengao de um sistema de ensino j4 montado
dentro dos padrdes de qualidade proposto {Rede estadual de Sao Paulo).
Ao analisar a demanda por recursos na 4rea do ensino fundamental deve-
se, juntamente com os recursos destinados a manutengao do sistema, ter-se
em mente a necessidade de fontes adicionais que garantam os recursos para
investimento emn capital e para o atendimento da demanda reprimida.

3.3.4 - Em Busca de um Modelo de Administracio

Assim sendo, buscaremos a partir de agora avancar na construcao de
um modelo de financiamento e geréncia dos sistemas de ensino que deve
se compor basicamente de dois elementos de custo, um transitério relaci-
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onado aos novos investimentos que permitam a obteng¢iio de um padrio
minimo de qualidade a nivel nacional e oulro, permanente que deve se
embasar numa boa férmula de custo-aluno. Nesta parte do trabalho ja
utilizaremos como referéncia a nova constituicio em vigor no Brasil, pro-
mulgada a 5 de Outubro de 1988. Assim, em seguida passaremos, & analise
do impacto do ponto de vista do financiamento do ensino fundamental das
modifica¢oes introduzidas pelo novo texto constitucional.

3.3.4.1 - O Impacto do Novo Texto Constitucional no
Financiamento de Educacio

Nos embasatemos neste estudo, além da nova Constituicad em um bem
elaborado estudo realizado por técnicos da Secretaria Geral do MEC (13).

Uinido

Em principio, como vimos no apéndice do Capitulo 1 a Unido terd
uma perda média de receita, sobre a situagio de 82-85 da ordem de 17,5%
em 89 até alingir o patamar de 21% em 93 (desconsiderando o efeito do
imposto sobre grandes fortunas que deve minimizar estas perdas, muito
embora sejamos un tanto cfticos quanto A sua regulamentacao em let).
Assim seria de se esperar uma reducio neste mesmo percentual nos gastos
com a educagao. Pensando exatamente nisto o legislador clevon a aliquota
que vincula os gastos da Unido com manutencio e desenvolvimento do
ensino de 13% para 18% (art. 212 da CF) da receita liquida de impostos.
Levando-se em conta os dois efeitos ¢ tomando a perda de receita como
equivalente a 18%, a nova base que se aplicaria os 18% seria de 82 em
100 (100 - 18%) que daria o equivalente a 14,76% (18% de 82) o que
representaria um aumento de 13,5% sobre a aliquota anterior de 13%.
Assim, é de se esperar um aumento da ordem de 13,5% nos gastos da
Uniao com a manutengio e desenvolvimento do ensino frente a situacio 86-
87. Outra modificagdo crucial introduzida pelo novo texto constitucional
€ decorrente do art. 60 das disposigoes transitorias o qual estipula que,
nos proximos 10 anos; dos Recursos destinados pela Unido, Estados e
Muniipios & manuten¢io e desenvolvimento do ensino, pelo menos 50%
devem ser destinados a eliminacio do analfabetismo e ao ensino bésico. O
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novo estatuto legal, ao que tudo indica, pegou de calcas curtas o Ministro
da Educacio que disse: “Nao sei de que lugar vou tirar este dinheiro” (14)
uma vez que 80,3% dos recursos do MEC se destinam ao ensino Superior.

Estados

No que toca aos Lstades, como vimos no apéndice do Capitulo 1, é
de se esperar, [rente & situacdo de 82 a 85 um aumento médio da re-
ceita Hquida de 6,6% a partir de 89 atingindo 10% a partir de 93. O
impacto deste acréscimo nos recursos estaduals para a educagio nao de-
verd ser significativo, primeiramente pelo pequeno ganho da receita por
parte dos Istados e, em segundo lugar, pelo fato deles ja estarem gas-
tando com educacao indice superiores aos 25% definidos constitucional-
mente, devendo-se esperar um progressivo reajuste de sua parte, na forma
de corte de despesas e de investimentos, até atingir o patamar constituci-
onal. I neste sentido que vemos inclusive o grande emnpenho dos governos
estaduais em implementar a municipalizagao (15) sendo que no Estado de
Minas Gerais a partir de 16/10/87, nenhuma unidade estadual de ensino
pode ser criada sem o prévio convénio entre o Estado ¢ o Municipio (16).

Muniipios

Do ponto de vista dos Muniipios que, como vimos, deverao ter um
média um aumento de 33,5% a partir de 89, e de 38,5%, a partir de 93,
nas suas receitas liquidas frente & situagdo de 82 a 85 é de se esperar
um incremento razodvel nos recursos para o ensino, ainda mais se eles
passarem a aplicar os 25% definidos pela Constituigdo federal o que, até
agora, N1ao ocorria.

A Nova Situacao do 1? Graun

O quadro 3-20 gue se segue procura dar uma idéia do impacto do novo
texto constitucional nos recursos destinados ao ensino de 19 grau para os
proximos dez anos. Assim, tomando por hase os anos de 82 a 85 ele
procura indicar quais seriam os recursos destinados ao ensino de 19 grau
nestes anos se o novo texto constitucional estivesse em vigor levando-se
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emn conta a situagao criada a partir de 89 e a partir de 93. Para chegar a
estes valores utilizamos o seguinte procedimento:

Unigo: - Sobre a nova receita liquida de impostos da Uniao
(Quadro 1-10) aplicamos o indice de 9% (50% de 18% );
Fstados: - Como vimos os Estados destinam ao 12 grau 60% dos
recursos gastos com educagdo (Quadro 2-34) - muito embora
este grau de ensino responda por 89% das matriculas na rede
estadual (17). Assim, sobre a nova receita lquida (Quadro 1-
11) aplicamos o indice de 15% (60% de 25%).

- Munifpios: - Os Muniipios aplicam no 19 grau em torno de 98%
dos seus gastos com educagio (ver comentario do quadro 2-42).
Assim, aplicamos o fndice de 24,5% (98% de 25%) sobre a nova
receita liquida de impostos dos Muniipios {Quadro 1-12).

Saldrio-Educacdo: - Nao houve altera¢do até o momento.
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Quadro 3-20

Principais Fontes de Financiamento do Ensino de 1°
Grau: Impacto do Novo Texto Constitucional.

Ano Nova SE Uniao | V- Estados | V' | Municipios | V° Total A
Base | Situagao % % % %
89 164.148 210.870 | 147 388.500 1 90 355.740 153 | 1.119.258 | 51

82 93 K 199.440 | 133 309600 { 14 368.72b 163 ] 1.131.913 | 53
89 391.039 511.250 | 296 852.300} 3 794.535 95 | 2.549.164 | 45

83 93 i 185.010 ] 276 RIT800 ] © B24.425 102 | 2.578.274 | 47
89 076265 | 1.645.470 | 223 | 2.745.480 ] -3 | 2.382.870 | 129 | 7.750.155 45

84 93 " 1560240 1 208 | 2.619.700 | 0 | 2.469.110 | 137 | 7.834.415 | 46
89 3 455.226 ] 5.O88.720 1 129 | 11.104.950 | 9 | 10.539.165 202 | 31.085.061 | 57

85 93 g E604.120 1 114 | 11.471.850 | 12 | 10.968.895 | 214 | 31.500.091 50

(NCz)

* “V¥: Variacio sobre a situagao anterior.

Fonte: Quadros: 1-10, 1-11, 1-12, 2-34 e 2-42

Os resultados apresentados no quadro 3-20 pontam no sentido de que,

respeitados os novos pardmentros constitucionais (principalmente no que
toca & Uniao e aos Muniipios que até hoje tém se mostrado maus cum-

pridores da lei), é de se esperar um aumento de recursos para o ensino de
19 grau da ordem de 50% sobre a situagao de 82 a 85. Este incremento
advira basicamente da maior participagao da Uniao no financiamento do

ensino basico e da melhoria das financas municipais.

Assim as participagoes respectivas do Salario-Educagao, Uniao, Esta-

dos e Muniipios no financiamento do ensino de 19 grau que eram de 20%,
10% 50% e 20% passario a ser de 11%, 18%, 36% e 35% mudando bastante

o perfil anterior de distribuicao.
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Do ponto de vista da perda global de receitas para educagao um impor-
tante desfalque serd decorrente da destinagao dos recursos do FINSOCIAL
para o setor de seguridade social (que nao inclue a educagao) conforme de-
termina o art. 56 das Disposicoes Transitorias da constitui¢io em vigor.
Parte destes recursos poderao ser destinados indiretamente & educagao
via assisténcia médica aos estudantes e merenda escolar que poderdo re-
ceber recursos das contribuigdes sociais (art. 212, §4¢ da CF) contudo
uma parcela importante destes recursos, em particular aqueles destinados
4 aquisicio de material escolar, sofrerio uma dristica redugdo. Para se
ter umna idéia deste impacto é interessante consultar o quadro 3-21 abaixo.
Por ele se vé que o FINSOCIAL responde por 43% dos recursos destinados
ao 192 grau pelo MEC.
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Quadro 3-21

Recursos Alocados ao MEC em 1986: Principais
Programas e Fontes®

1986
Programa | CALMON | FINSOCIAL Salirio | Operagoes | Outros | Total
Educacao | Crédito
19 Grau 1,7 5,8 3.0 0,1 - 13,5
29 (irau 24 - | - 0,1 — 2,9
39 Grau 16,7 e —~ 1,0 5,8 20,5
Administ. 1.7 — — —_ 0,5 2.1
PASEP 1,2 — - - 0,2 1,4
Outros 20,6 5.8 3.0 7.2 02 | 00
Totals 24.3 5,8 3,0 1,2 6,7 41,0

“Dados de Or¢camento

Fonte: Castro, Jorge e Carvalho, Maria das Gracas B.

Ob. cit. pag. 10

Assim, nés vemos que 0s recursos que serao destinados ao ensino fun-

damental sio suficientes para garantir um patamar minimo de qualidade,
a0 menos no que lange & manutengio do sistema. Resta achar a forma de

atilizar estes recursos com eficiéncia e de maneira homogénea a nivel de

Brasil.

2.3.4.2 - Pontos Fundamentais do Modelo

Analisaremos primeiramente os pontos que achamos fundamentais para
garantir uma manutengao eficiente da rede atualmente existente

O primeiro passo neste sentido é desenvolver um critério que garanta
um minimo de recurso por aluno em qualquer parte do Brasil. Este
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critério, no nosso entender deve ser uma férmula de custo aluno que te-
nha como referéncia um piso salarial da categoria, fixado a nivel nacional e
que levg em conta a participagio percentual dos outros elementos de custo,
considerando, é claro, o tipo de escola. Assim, por exemplo, terfamos um
custo/ano para escolas de 12 a 49 série, zona urbana e zona rural, para
aquelas de 59 a 82 e de 12 a 82 onde, tendo por base o mesmo padrao
salarial, a participagio percentual dos outros elementos de custo seriam
distintas, levando-se em conta um modelo real de funcionamento (pode-se
utilizar, como padrio, a prépria rede particular). Neste sentido é funda-
mental um estatuto unificado do magistério nacional (a exemplo do que
existe para outras profissdes) com a defini¢do de um piso salarial e de um
plano de carreira. Nao tem sentido a situagao atual onde cada Municipio
temn um estatuto préprio para sua rede. A profissao do professor € uma
coisa una a nivel nacional. Um sistemma unificado facilitaria muito a vida
do professor em caso de mudanga de cidade ou estado nao prejudicando
sua carreira, como ocorre hoje.

A segunda e crucial questao ¢ como administrar cstes recursos que
hoje acham-se dispersos em trés redes de ensino e infinitos 6rgaos e fun-
dos. Quanto a estes iltimos, uma boa noticia, o art. 36 das Disposigoes
Transitérias da nova C.F. estabelece que todos os fundos atualmente exis-
tentes desde que nao interessem & seguranga nacional ou passem a integrar
o patrimonio privado, se nao forem ratificados pelo Congresso Nacional no
prazo de dois anos, serao extintos. Neste sentido acredilamos que seria
fundamental a incorporagao das trés redes atualmente existentes em ape-
nas uma, que ja esteja mais aparelhada para tanto, ao nosso ver a rede
estadual que responde por 60% do alunado. Neste sentido, uma idéia seria
aproveitar a atual estrutura de delegacias regionais de ensino como ponto
de partida do modelo administrativo, uma vez que elas ji tém estrutura
fisica e pessoal especializado. Assim, elas ganhariam autonomia dentro
da estrutura estadual, assumindo toda a rede de 12 grau de sua regiao e
receberiam os recursos dos trés niveis de governo e do Saldrio-Educagao na
proporcao direta do nimero de alunos matriculados, com base na f6rmula
de custo-aluno. Um modelo juridico apropriado poderia ser o de Fundagao
de Direito Piblico (como as universidades federais fundacionais) ou de Au-
tarquias. Elas passariam a ser geridas por um conselho curador que tivesse
participagao ampla da comunidade com estatutos ¢ regimentos definidos
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por lei nacional. Estas fundagoes teriam inclusive o direito de executar os
bens do nivel de governo que nao cumprir com o mandamento constitu-
cional. Neste sentido estabelece inclusive o pardgrafo 22 do art. 208 da
CF que o nao oferecimento do ensino obrigatério pelo poder piblico ou
sua oferta irregular, importard em responsabilidade da autoridade com-
petente.

Dentro deste modelo administrativo uma questdo contudo que nao
pode ser esquecida é a que se refere as desiqualdades regionais. Isto por-
que mesmo que cada nivel de governo aplique em educagdo tudo o que
a lei manda, os estudantes dos Estados e Muniipios mais pobres {pouco
industrializados) vao receber muito menos recursos do que aqueles dos
Fstados majs ricos. O aumento dos recursos destinados aos Fundos de
Participagio pela nova conslituigdo de aproximadamente 42% podem mi-
norar esta siluagio mas nio resolverdo o problema pois o grosso de nossa
arrecadacdo fiscal advemn do setor industrial e financeiro que se concentra
no Sul-Sudeste e nos Muniipios maiores. Assim, entre as diversas fontes
que financiardo o ensino fundamental uma ou mais delas deverao atuar no
sentido de garantir um minimo de recursos por aluno em qualquer canto do
pafs. Acreditamos que esta tarefa caberd a Unido e ao Saldrio-Educagao
(do qual somente 1/3 hoje - quota federal é destinado a este fim).

O quadro 3-22, que se segue, nos da uma boa dimensao do problema
das desigualdades regionais. Ele foi contruido tomando por base o ano
de 82 que foi um bomn ano em termos de desempenho da economia e em
termos de recursos destinados ao ensino de 19 grau e que nao estd distante
do desemperntho da economia nos anos mais recentes ( a partir de 86). Ele
foi obtido a partir do seguinte:

1. Recursos gastos com ensino bésico pelos Estados e Muniipios:

e Munifpios: Gastos da Fungao Educagao e Cultura;

o Estados: Gastos com ensino de 19 grau;

2. Demanda de recursos pela regiao: Multiplicou-se o custo aluno/ano
adotado (US$ 120) pela matricula de 19 grau na rede piblica da regiao.
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3. Recursos disponiveis para o ensino de 12 grau a partir da nova rea-
lidade tribularia:

o Fstados: Da receita de impostos abateu-se 25% (ICM- quota muni-
cipal) e adicionou-se os novos valores {a partir de 1983) do FPE e do
FE além do valor integral do IUEE e 1STR. Sobre o montante obtido
aplicou-se o indice de 20% (Supondo-se que o estado aplicaria 80%
dos recursos destinados i manutengio e desenvolvimento do ensino,

no 19 grau};

o Muniipios: A receita de impostos adicionou-se 25% do ICM, os novos
valores do FPM além do IULC e IUM. Sobre o montante obtido
aplicou-se o indice de 25% (supondo-se que todos os recursos com
manutencio e desenvolvimento do ensino serao destinados ao ensino
de 19 grau.
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Quadro 3-22

Recursos aplicados pelos Estados e Municipios no
ensino de 1° grau por Regido comparados com a
demanda de recursos e com os recursos disponiveis -

1982.
1 2 3
Regiao Recursos i* | Demanda de | Recursos
Gastos | (%) | de Recursos | Disponiveis

10° x US8 10°x US$ | 10°x US$
Norte 44 26 137 168
Nordeste 353 52 720 701
C.Ocsle 101 42 200 204
Sudeste 1.623 61 1.003 1.852
Sul 518 67 377 579
Total 2.639 2.446 3.504

*i: Indice do percentual de recursos destinados ao ensino de 19 grau
pelos Estados da Regido em Relagao ao total gasto pelos Estados na
Fungao Educagdo e Cultura.

+*US$ 1 = CL$ 252,67 (12/82)

Fontes: - Recursos Estaduais aplicados na area Educagaoe Cul-
tura - MEC - 1982
- Financas do Brasil
. Revista de Financas Puablicas

Os resullados apresentados no quadro 3-22 sao até certo ponto surpre-
endentes. Primeiramente se constata que, levando-se em conta os recursos
efetivamente gastos apenas as regioes Sul e Sudeste teriam condigdes de
atender sua demanda dentro do padrio de custo adotado enquanto as
regives Norte, Nordeste e C. Oeste supririam em média, a metade da de-

189



manda. lsto nao impede que no total, os recursos dos Estados e Muniipios
(extrafdos portanto os recursos da Unido e do Salario-Educagdo) fossem
plenamente suficiente para atender a demanda de rede o que demostra
as desigualdades regionais. A grande surpresa contudo surge quando se
analisa a tltima coluna do quadro, que leva em conta os provaveis efeitos
do novo sistema tribulario e pressupbe uma utilizagdo mais racional de
recursos destinados ao 19 grau (20% da Receita liquida para os Estados e
25% para os Muniipios). Af se constata que sobrariam mais de 1 bilhao
de délares e que a maioria das regides poderao se tornar auto suficiente
em recursos desde que adotando os pressupostos considerados e o custo
aluno a US$ 120. O principal motivo para esta sobra de recursos para
o ensino fundamental nao advém somente da reforma tributaria do novo
texto constitucional mas antes do percentual que adotamos para a parcela
de recursos deslinados ao ensino de 12 grau, que é muilo acima da média
adotada nas regides Norte, Nordeste e Centro Oeste conforme mostra a
coluna “i” do quadro 3-22. Os valores apresentados nesta coluna sao um
grave indicador de mé aplicacao dos recursos destinados & educacao uma
vez que naquelas regides e rede de segundo grau ¢é insignificante e a rede
de ensino superjor é majoritariamente federal. A situagao é totalmente
sem sentido quando se verifica que o Estado de Sao Paulo responsavel
por 30% das matriculas da rede piblica de 22 grau e por 70% dos gastos
estaduals com ensino superior, destina 70% dos recursos gastos na Fungao
e Cultura para o ensino de 12 grau (18). Assim, consiata-se mais uma
vez que o problema principal nao é de falta de recursos mas de destinagao
inadequada dos mesimnos.

Por dltimo cabe lembrar que ainda existem os recursos da Unido e do
Salario- Educagao que nao foram computados na confecgao do Quadro 3-22
e que foram respectivamente de US$ 338 mithoes e US$ 650, para o referido
ano totalizando quase 1 bilhdo de délares. E se formos levar em conta as
novas obrigagbes da Uniao para com o ensino fundamental projetadas no
Quadro 3-19 seus recursos para aquele ano seriam de US$ 789 milhoes!
Uma vez que nossa férmula de custo aluno contemplou apenas os gastos
de manutencio da rede, estes recursos poderiar ser inicialmente utilizados
para a recomposicao e ampliacao da rede fisica, compra de equipamentos
para laboratérios e finalmente para garantir 3 populacdo escolarizavel e
que nao encontra vagas na rede atual, acesso 4 educagao.
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Como vimos uma outra funcao destes recursos seria a de compen-
sar as desigualdades regionais que apesar de minoradas pelo novo quadro
iributdrio ainda persistirio conforme se observa no quadro 3-22 onde se
constata que um estudante das regides Sul e Sudeste terd a sua disposi¢ao,
da parte do FEstado e do Municipio, cerca de 200 délares enquanto aquele
das demais regides brasileira, menos de 120 délares. Neste sentido, os re-
cursos do salario educagao e aqueles destinados & Unido para o ensino de
1¢ grau poderiam se constituir em um fundo unitdrio destinado ao aten-
dimento da populagio nao escolarizada, & compensagao das desigualdades
regionais e a ampliagao e melhoria da rede fisica. Sua administragao ca-
beria a um conselho supra-governamental onde se garantiria a hegemonia
nas decisoes de representantes eleitos pela comunidade escolar, cabendo
a0 MEC apenas assessoria técnica e cujo regimento interno seria definido
por let ordinaria.

Neste ponto de trabalho, damos por encerrada nossa tarefa que era a de
esquadrinhar todas as consequéncias financeiras de uma desceniralizagao
do ensino de 12 grau, entendida esta, como uma progressiva passagem dos
encargos de manutengao daquela rede para a orbita municipal nos termos
que apontava a lel 5.692 que brevemente serd substituida por uma nova
lei de Diretrizes e Bases para a Tducacio Nacional. Avancamos ainda
no sentido de apontar algumas propostas de gerenciamento dos recursos
existenles uma vez que, COMO €Speramos haver demonstrado, o problema
crucial do sistema nao é falta de recursos, desde que cumpridos os novos
preceitos constitucionais, mas a sua administracio. Assim, gostariamos
de finalizar este trabalho ressaltando os seguintes pontos que julgamos
importantes:

e O ensino de 12 grau pela universalidade que busca e pela importancia
que assume por representar o Gnico contato com a educacao formal
da maioria absoluta da populagao brasileira nao pode ser responsa-
bilidade exclusiva de uma tnica esfera de poder, em particular, a
municipal que continua sendo a mais pobre de todas, mas deve ser
resultado do esforco conjugado dos trés nivels de governo;

e Das redes piblicas atualmente existentes, excluida a Federal pela sua
inexpressividade, a Rede Estadual é aquela que oferece os melhores
padroes de qualidade e por abranger a maior parte do alunado deve
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servir como ponto de partida para qualquer proposta que busque
integra-las. Para que ela assuma este papel é fundamental contudo
que ela se desvincule da burocracia estadual ganhando autonomia
de decisao frente ao governo mas se submetendo a um conselho onde
a hegemonia da comunidade escolar seja garantida;

o Por ser uma atividade administrativamente homogénea é fundamen-
tal que a estrutura de gerenciamento da educagao assim como a or-
ganizagio de carreira e saldrios do magistério seja definida de modo
unificado através de uma lei federal;

o Os critérios para a distribuigio dos recursos para educagao devem
sempre levar em conta parametros objetivos, destacando-se entre eles
umn padrao custo-aluno, em valores sempre atualizados, pautando-se
a distribuicio pelo nimero de alunos matriculados;

¢ I fundammental que todos os recursos destinados & educagao sejam
unificados em um tinico fundo que seja administrado por um conselho
de composicao democrética e supragovernamental que tenha poderes
legais para requisitar recursos daqueles poderes publicos faltosos com
os mandamentos constitucionais;

Finalizando, gostaria de dizer que como o modelo de desenvolvimento
econdmico adotado no Brasil é de natureza concentradora, tanto em termo
de distribuicio de renda entre as classes sociais como entre as regides
geograficas, fica extremamente dificil a consolidagao de um modelo simples
e eficiente de gestdo dos recursos publicos.

Assim, no Brasil de hoje, a presenca do Estado para compensar estas
desigualdades é imprescindivel, em especial para as regides mais pobres
do pais. E isto é terrivel pois cria-se uma inddstria da miséria onde, como
vimos, de cada NCz$ 100,00 que vai para a educagao no Nordeste apenas
NCz$ 50,00 chega na sala de aula. E, como a populacao destas regioes
nao tém como arcar sozinhas com os encargos da educagao cai-se numa
situacdo onde a burocracia surge como um mal necessirio. O grande
desafio da administracio piblica no Brasil é fazer com que o excedente
extraido da exploragao do trabalho humano que vai parar, via impostos
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e contribuicbes, nas maos do Estado possa retornar ao cidadio que mais
dele necessita e com a menor perda no percurso.

F, acreditamos que o caminho passa pelo controle popular dos érgaos
gestores ¢ aplicadores dos recursos ptiblicos através de conselhos onde a
comunidade interessada se faca representar. A democracia nao termina no
momento que se deposita um voto na urna, mas comega no momento em
que todo individuo toma consciéncia que se ele nao lutar organizadamente
pelos seus direitos, nao serd um Governo poderoso ou parlamentares bem
remunerados que o farao.
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