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Introducéo

A discussédo a respeito do financiamento para a area
de educagdo tem a ver com as condi¢des materiais e com 0s recur-
sos financeiros que viabilizam a formulacdo, implementacéo e ava-
liagdo das politicas. Visto pelo lado juridico-institucional, o estudo
do financiamento implica a analise da esfera fiscal, cobrindo as
caracteristicas e o desenrolar historico das principais fontes de fi-
nanciamento tributario, assim como as contribuig¢des sociais e de-
mais fontes que se destinam a area. Com isso, busca-se um olhar
integrado da amplitude do espaco fiscal e parafiscal que se destina
ao financiamento da area.

O tema do financiamento, em termos de escopo,
abrange o financiamento realizado pelo setor publico e a parte
financiada pelo setor privado mediante os gastos realizados pe-
las familias e individuos, associacdes, entidades privadas (Ser-
vico Nacional de Aprendizagem Industrial — Senai -, Servico
Nacional de Aprendizagem Comercial — Senac —, sindicatos, igre-
jas, clubes, etc.) e empresas privadas. Neste ultimo caso, salien-
ta-se que existem sérios problemas associados a insuficiéncia e
a consisténcia duvidosa dos dados, além, em geral, da pouca
complexidade das informacgdes, em grande parte devido a
descentralizacdo na realizagdo dos gastos, bem como de uma
série de definicdes nem sempre objetivas. O que é certo nesta
guestao € que, para o setor privado, as informac¢des ndo se en-
contram atualmente disponiveis, 0 que torna um enigma falar
em financiamento da area de educacéo no Brasil quando se pre-
tende considerar todos os setores envolvidos. E por isto que neste
trabalho, assim como na maioria dos trabalhos ligados a este
assunto até o momento, toma-se somente a parte realizada pelo
poder publico como referéncia.

No setor publico, a Constituicdo Federal (CF), de 1988,
e a Lei de Diretrizes de Bases da Educacdo Nacional (LDB), de
1996, atribuiram a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal (DF) e
aos municipios a responsabilidade pela administracdo do sistema
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educacional brasileiro, consagrando a existéncia de trés sistemas
de ensino publico, tendo como fundamento o regime de colabora-
¢do entre essas instancias federadas. Cada instancia do poder pu-
blico tem, assim, um sistema de ensino para manter e expandir,
acarretando gastos, bem como mecanismos e fontes de recursos
para o seu financiamento.

O presente texto centra-se nas caracteristicas e no de-
senvolvimento historico dessa parte constituinte da politica edu-
cacional e refere-se ao financiamento publico a area, apresentando
0s principais aspectos da estrutura do financiamento, a comecar
pelo esclarecimento das responsabilidades de cada esfera publica
no financiamento. Em seguida, séo apresentadas as principais fon-
tes de recursos, buscando identificar o papel de cada fonte, seus
aspectos historicos e principais marcos juridico-institucionais.

Estrutura e financiamento da educacéo

A CF de 1988 estabeleceu explicitamente que a edu-
cacdo é um direito social e, para tal, definiu os responsaveis —
familia e Estado — pelo seu provimento. Visando assegurar o cum-
primento deste mandamento e, com isso, garantir o pleno gozo
do direito ao cidadao, estabeleceu as fontes de financiamento que
gerariam 0s recursos que o Estado disporia para bancar os seus
gastos. Jaa LDB, promulgada em 1996, vinculou explicitamente a
educacdo ao “mundo do trabalho” e & pratica social, e também se
preocupou em estabelecer fontes de financiamento para os gastos
educacionais. No que tange a acdo publica pela educagéo, as nor-
mas legais atribuiram a Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos municipios a responsabilidade pela manutencéo e expansao
do ensino e consagraram uma estrutura de financiamento para
tanto. O Quadro 1 apresenta a responsabilidade pelo financia-
mento da educacgdo publica brasileira, agrupada segundo os com-
ponentes administrativos da Federacdo com as devidas fontes de
recursos.

Quadro 1 - Estrutura de financiamento da educag&o por unidade da Federacao

Uniédo Estados Municipios

1.0rgcamentarios 1.0rgcamentérios 1.0rgcamentérios

(Tesouro) (Tesouro) (Tesouro)
e Ordinarios do e Vinculacdo dareceita e Vinculacéo da
Tesouro de impostos (25%) para  receita de impostos
e Vinculagédo da MDE (25%) para MDE

receita de impostos e Subvinculacdo do

(18%) para MDE Fundef (representa
e DRU (ex-FEF/FSE) 15% das receitas de
2.Contribuicdes sociais impostos e do FPE e

e Subvinculagédo do
Fundef (representa
15% das receitas de
impostos e do

e Salario-educacéo/ ICMS) FPM)
quota federal 2. Transferéncias 2.Transferéncias

e Contribuigdo sobre o e Salario-educacdo/quota e Salario-educacéo/
lucro liquido federal quota estadual

e Contribuicdo para a e Orgamentarios da e Salario-educagdo/

seguridade social
e Receitas brutas de

Unido (exemplo: quota federal

complementagéo do e Orcamentarios do
prognosticos Fundef) Estado

3.0utras fontes e Aplicacdo do Salario- e Orgcamentéarios da

e Operacdes de Crédito educagdo/quota federal Uniéo

e Renda liquida da e outras fontes do e Aplicacéo do

loteria federal FNDE Salario-educacéo/
e Renda de érgaos 3.Contribuicédo social guota federal e
autdbnomos e Salério-educagdo/quota  outras fontes do
e Aplicacdo do Saldrio- estadual FNDE
educacéo/quota 4.0utros 3.0utros
federal e outras fontes e Diretamente e Diretamente
do FNDE arrecadados arrecadados
e Diretamente e OperacOes de crédito e Operagdes de
arrecadados e Diversos crédito
e Diversos e Diversos

Fonte: Constituicao Federal, LDB e demais leis ordinarias.
Elaboracédo: Castro, J. A.
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De acordo com o Quadro 1, a Unido divide a aplicacdo
de seus recursos na manutencdo do sistema federal, na execucéo de
programas préprios e em transferéncias para os sistemas estaduais e
municipais. Na composi¢do de suas receitas, os Estados somam os
recursos recebidos da Unido aos provenientes de suas fontes, os quais
sdo utilizados na manutencéo e expansdo de seus sistemas de ensi-
no. Na composicédo dos recursos destinados a manutengao e expan-
sdo de suas redes de ensino, os municipios recebem recursos da Unido
e dos Estados, os quais sdo somados aos seus proprios recursos. Ou
seja, seguindo o que estabelece a norma legal, observa-se que o regi-
me de financiamento entre os entes federados é o de colaboracao, e
gue a acao supletiva e redistributiva da Uni&o e Estados — conforme
se pode verificar no Quadro 1 — esta condicionada a plena capacida-
de de atendimento e ao esforco fiscal dos Estados, DF e municipios.

A estrutura de financiamento da educacdo, apresenta-
da no Quadro 1, é mista e complexa, com a maior parte dos recursos
sendo proveniente de fontes do aparato fiscal, que é o caso tipico dos
recursos da vinculagdo de impostos. Parcela razoavel provém das
contribuig¢des sociais, principalmente das contribuicgdes originalmente
destinadas ao financiamento da seguridade social e daquela contri-
buicéo criada exclusivamente para a educacao que é o salario-educa-
¢do. Outra parte provém de operacdes de crédito com agéncias inter-
nacionais e, por ultimo, tem-se as outras fontes em que entram desde
as aplicacdes financeiras do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao (FNDE) até os recursos arrecadados diretamente pelas ins-
tituicdes vinculadas. A partir de 1994, um fundo de financiamento
atipico, o Fundo Social de Emergéncia (FSE) comecou a funcionar e,
também, foi utilizado para financiar a educagao.

Além disso, na defini¢do dos principios constitucio-
nais que regem a educacdo, afirma-se que, no tocante ao financi-
amento desse setor, estabelecido essencialmente no item IV do
art. 206 da CF, o ensino publico, em estabelecimentos oficiais,
sera gratuito. Abriu-se excecgdo para as instituigGes educacionais
estaduais ou municipais que ndo sejam totais ou preponderante-
mente mantidas com recursos publicos, e permitiu-se a destinacéo

de recursos publicos para entidades confessionais, filantropicas e
comunitarias; possibilidade essa, prevista no art. 213.

A LDB continuou a facultar o repasse de recursos publi-
cos para entidades conforme previsto na CF, mas introduziu algumas
alteracBes ao exigir controles sobre a aplicacdo dos recursos median-
te prestacao de contas ao poder publico dos recursos recebidos.

Ainda no capitulo de recursos financeiros, a LDB, pre-
ocupada com a qualidade da educacao, fixou que os entes federados
estabelecerao padrdes minimos para o ensino fundamental, basea-
dos no célculo do custo minimo por aluno. Fixou, ainda, que é
responsabilidade da Unido efetuar os calculos, considerando-se as
variacdes regionais e as diversas modalidades de ensino. No que
diz respeito a distribuicdo dos recursos publicos, a prioridade na-
cional para aplicacdo dos mesmos serd o ensino fundamental, de
acordo com o Plano Nacional de Educacéo, de duragéo plurianual.

Vinculacéo de recursos de impostos
para a educacéao

Avinculacgéo de recursos de impostos para a educacao —
reserva de determinado porcentual do valor arrecadado via impostos
— € uma das medidas politicas mais importantes de disponibilizacéo
de meios para o cumprimento do vasto elenco de responsabilidades
do poder publico nessa area. Nesse sentido, a area de educacao histo-
ricamente conviveu com um preceito constitucional com este teor.
Pinto (2000), resume bem este histérico ao escrever que

a vinculagéo constitucional de recursos financeiros para a
educacdo, iniciada em 1934, revogada pela Constitui¢cdo da
ditadura do Estado Novo (1937) e retomada pela Constitui-
¢ao de 1946 (que em seu art. 169, aumenta para vinte por
cento o comprometimento dos municipios e incorpora a ex-
presséo, atualmente em uso, “manutencao e desenvolvimen-
to do ensino”), para ser revogada novamente em 1967, ja
em plena ditadura militar.
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No final do ano de 1983, com o processo de abertura
democratica, o Congresso Nacional promulgou a Emenda Consti-
tucional (EC) 24/83, mais conhecida como Emenda Calmon. Essa
Emenda se caracterizou pela volta da vinculagéo de recursos para
a educacdo, que tinha sido abandonada hé cerca de duas décadas —
0 retrospecto histérico dessa Emenda pode ser constatado em
Moreira, Castro e Silva (1986). Ou seja, trouxe mais uma vez a su-
perficie o polémico problema da reserva obrigatoria de recursos de
impostos publicos para despesas especificas, que sempre esteve
presente nos nossos dispositivos juridicos/institucionais desde a
CF de 1934. Uma das grandes justificativas para este retorno resi-
dia no fato de que, ap6s a suspensdo da vinculagao, 0s recursos
federais aplicados em educacgédo, em termos porcentuais, haviam
caido sistematicamente, em particular nos anos 70 — a respeito dos
dados deste periodo, ver Melchior (1988).

A Emenda Calmon determinava o acréscimo de um
novo paragrafo ao art. 176 da Constituicao Federal: “Anualmente a
Unido aplicara nunca menos de treze por cento, e os Estados, o
Distrito Federal e os municipios vinte e cinco por cento, no mini-
mo, da receita resultante de impostos, na manutencgéo e desenvol-
vimento do ensino”. A aprovacdo da Emenda causou sérios desa-
cordos com a area econdmica, que ndo se mostrou interessada e
dificultou, ao maximo, sua aplicagdo. A argumentacdo principal
para ndo se cumprir a Emenda nos anos iniciais foi a alegacdo da
necessidade de regulamentacdo, ndo obstante a interpretacdo de
politicos e juristas de que poderia ser auto-aplicavel.

O cumprimento efetivo dessa Emenda sempre esteve
longe de ser um assunto pacifico. Um dos principais problemas a ser
enfrentado era em relacdo a interpretacéo e aplicacdo da Emenda,
sobretudo em relacéo a expressdo “manutencéo e desenvolvimento
do ensino”, pois dependendo da abrangéncia da interpretacéo adota-
da, os recursos adicionais esperados poderiam ser bastante reduzi-
dos. Diante dos inimeros problemas para execuc¢ao e a grande pres-
sdo politica para sua plena realizacdo, ocorreram negociagdes entre o
Ministério da Educacao (MEC) e a &rea econémica, visando superar

obstéculos de interpretacéo e chegar a regulamentar a sua aplicacéo,
gue foi estabelecida na Lei n®7.348, em julho de 1985. A partir dessa
data os recursos foram canalizados para a area como mandava a CF.

A CF de 1988, ap6s um amplo debate sobre o financi-
amento da educacdo, aprovou alguns artigos em defesa dos recur-
sos reservados a educacdo publica. A reserva de minimos orca-
mentérios vinculados & educacgdo (MDE) foi mantida, o que foi uma
grande vitoria, considerando que se cogitava a extincdo das
vinculacdes de impostos para despesas especificas. Dentre todas
as vinculacdes pretendidas no Congresso Constituinte (satde, pre-
vidéncia, etc.), somente essa foi aprovada, o que demonstra o grau
de prioridade dado a educagéo na Constituicdo. Houve, também, o
incremento da vinculacdo destinada a Unido, que aumentou de 13%
para 18%, e mantiveram-se 0s quantitativos destinados aos Esta-
dos e municipios.

Em relacéo a definicdo das despesas em MDE, os cons-
tituintes seguiram a tendéncia histérica dos ultimos anos do
legislativo, ndo confundindo tais gastos com educagdo em geral, nem,
tampouco, com a idéia de Funcdo Educacéo e Cultura do Or¢camen-
to. Porém, este substancial aumento porcentual ndo foi todo conver-
tido em aumento real, pois os constituintes também aprovaram uma
reforma tributaria que diminuiu consideravelmente a base de arre-
cadacao de impostos da Uni&o, assim como aumentou o valor distri-
buido via fundos de participacao para os demais entes federados. O
marco legal definindo o que incluir ou ndo em MDE ficou ainda na
dependéncia da lei que regulamentaria a Emenda Calmon.

Em termos de vinculagéo de recursos a educacéo, ou-
tra novidade significativa da CF de 1988 foi o art. 60 das Disposi-
¢Oes Constitucionais Transitérias, que determinou que 50% dos
recursos a que se refere o art. 212 da CF! deveriam ser aplicados

' NaCF, o art. 212 determina que: “A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de
dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento,
no minimo, da receita de impostos, compreendida e provenientes de transferén-
cias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.”
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pelo poder publico na eliminacao do analfabetismo e universalizagéo
do ensino fundamental, durante os dez primeiros anos da promulga-
¢do da Constituicdo. A interpretacédo dessa subvinculagao transito-
ria gerou bastante polémica entre o Executivo, o Legislativo e espe-
cialistas da area de financiamento da educacéo.

Alguns parlamentares da oposicdo, entidades de clas-
se e especialistas defendiam que 50% dos 18% da arrecadacdo dos
impostos da Unido vinculados, pelo art. 212, as despesas com MDE
deveriam ser aplicados na eliminagdo do analfabetismo e
universalizacédo do ensino fundamental, durante os dez primeiros
anos da promulgacéo da CF. Ja o governo federal optou por inter-
pretar o referido artigo de outra maneira. A expressao “poder pu-
blico” foi compreendida como se englobasse todos os trés poderes
conjuntamente. Assim, os 50% vinculados ao combate do analfa-
betismo e a manutencao e desenvolvimento do ensino seriam cal-
culados a partir de todos os recursos das esferas federal, estadual e
municipal despendidos de acordo com o art. 212, e ndo de cada
instancia de poder separadamente. Com isso, a distribui¢do das
despesas da Unido no setor educacional ndo precisou ser
reformulada, pois os gastos das esferas estaduais e municipais no
ensino basico sdo suficientes para compensar a grande parcela dos
recursos da Unido destinada aos ensinos superior e médio.

Passados quase dez anos, a LDB continuou a dar des-
taque & vinculagéo de recursos a educacéo e, mais que isso, se
encarregou de redefinir o que se enquadra ou ndo no conceito de
MDE, que havia sido previsto na Lei n°® 7.348/85. Nesse sentido,
observa-se que os programas voltados ao atendimento alimentar
e a saude do aluno ndo podem ser entendidos como enquadraveis
no conceito, além de uma série de outras despesas previstas no
art. 71. As despesas com inativos, que formam um elemento de
gasto do Ministério da Educacédo (MEC), anteriormente admiti-
das como componentes das despesas de MDE, foram retiradas,
mas, no entanto, ndo foram incluidas como despesas que ndo
podem ser compreendidas no conceito de MDE. Além disso, ob-
serva-se que foi intenc¢do do legislador afirmar que mesmo sendo

as despesas aceitas, s6 seriam admitidas se fossem realizadas com
vistas aos objetivos béasicos das instituicdes educacionais — dai o
foco dirigir-se para a escola e para o aluno.

Quanto ao indice minimo a ser aplicado, a LDB reali-
zou uma correcdo importante na CF de 1988, ao prever que para 0s
Estados, DF e municipios os indices podem variar de acordo com o
gue conste nas respectivas Constitui¢des ou Leis Orgénicas, reco-
nhecendo a possibilidade de esses entes federados ampliarem o
valor do indice minimo fixado na CF.

Outra questdo importante, que foi permanentemente
ponto de discussdo na vinculacgao, foi a garantia da CF e, posterior-
mente, da LDB de que recursos da vinculacdo pudessem ser dirigi-
dos para o setor privado. Apesar disso, ambas estabeleceram restri-
¢Oes na destinacao de recursos publicos ao setor privado. A CF pre-
via a possibilidade somente para escolas comunitarias, confessionais
e filantrépicas, com algumas restricdes quanto & comprovacédo da
finalidade ndo-lucrativa, aplicacdo dos excedentes financeiros em
educacdo e a destinacao de seu patriménio, no caso de encerramen-
to de atividades. Além disso, permitia que os recursos fossem desti-
nados a bolsas de estudos e a atividades de extensao e pesquisa uni-
versitarias.? A LDB ampliou as restri¢des introduzindo a necessida-
de de prestacgdo de contas ao poder pUblico dos recursos recebidos e
impedindo que essas institui¢des distribuissem resultados, dividen-
dos, bonificacdes, participacfes ou parcela de seu patriménio. Além
disso, continuou a permitir que os recursos fossem destinados a

: Quanto a destinagédo dos recursos publicos para entidades confessionais, filan-
trépicas e comunitarias, possibilidade prevista no art. 213 da CF, como aponta
Saviani (1988), “fica condicionada ao pleno atendimento publico, em quantida-
de e qualidade, da escolaridade fundamental e média. Com isso, pretende-se co-
locar as coisas em seus devidos lugares, fechando o caminho para a inverséo, que
costuma ocorrer nessa matéria, quando se argumenta que tal transferéncia de
recursos se justificaria em fungdo da falta de vagas suficientes nas escolas publi-
cas como prevé a legislagdo. Ora, é exatamente o contrario, a insuficiéncia de
vagas indica justamente que as verbas publicas tém que ser destinadas a educa-
¢do publica, precisamente para que seja sanada a insuficiéncia”.
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bolsas de estudos para a educacéo bésica, incluindo, com isso, a

educacao infantil, como pode ser confirmado no Quadro 2.

Quadro 2 — Enquadramento de despesas como MDE

Considera-se MDE

1.a remuneragéo e
aperfeicoamento do pessoal
docente e demais profissionais
da educacdo;

2.a aquisi¢do, manutencgao,
construcgdo e conservacéo de
instalacdes e equipamentos
necessarios ao ensino;

3.0 uso e manutencdo de bens e
servigos vinculados ao ensino;

4.0s levantamentos estatisticos,
estudos e pesquisas visando
precipuamente ao
aprimoramento da qualidade e
a expansdo do ensino;

5.a realizacdo de atividades-meio
necessarias ao funcionamento
dos sistemas de ensino;

6.a concessdo de bolsas de estudo
a alunos de escolas publicas e
privadas;

7.a amortizagao e custeio de
operacdes de crédito destinadas
a atender ao disposto nos
incisos deste artigo;

8.a aquisicao de material
didatico-escolar e manutencéo
de programas de transporte
escolar.

Na&o se considera MDE

1.a pesquisa, quando néo vinculada
as instituicdes de ensino, ou,
quando efetivada fora dos
sistemas de ensino, que nao vise,
precipuamente, ao
aprimoramento de sua qualidade
OU a sua expansao;

2.a subvencdo a instituicdes
publicas ou privadas de carater
assistencial, desportivo ou
cultural;

3.a formacdo de quadros especiais
para a administracdo publica,
sejam militares ou civis, inclusive
diplomaticos;

4.0s programas suplementares de
alimentacgéo, assisténcia médico-
odontolégica, farmacéutica e
psicoldgica, e outras formas de
assisténcia social;

5.as obras de infra-estrutura, ainda
que realizadas para beneficiar
direta ou indiretamente a rede
escolar;

6.0 pessoal docente e demais
trabalhadores da educagéo,
quando em desvio de funcéo ou
em atividade alheia a manutencéo
e desenvolvimento do ensino.

Fonte: Constitui¢do Federal, LDB e demais leis ordinarias.

Elaboracéo: Castro, J. A.

Ao se preocupar em estabelecer mecanismos que per-
mitam um fluxo constante e o mais real possivel dos recursos fi-
nanceiros, a LDB foi ainda mais longe que a CF na defesa dos re-
cursos para a educacdo. Nesse sentido, estabeleceu que as diferen-
cas entre despesas e receitas deveriam ser apuradas e corrigidas a
cada trimestre, e ndo mais anualmente, como era antes. Além dis-
so, fixou datas preestabelecidas para o repasse dos recursos dos
orgédos arrecadadores para os 6rgdos diretamente responsaveis pela
educagéo, sob pena de corre¢do monetéria e responsabilizagéo ci-
vil e criminal. Com isso, diminuiu a possibilidade de manobras
dos érgaos econémicos do Governo envolvendo atraso na liberagéo
de recursos no processo de execucdo orcamentaria e financeira.

Sendo assim, no que diz respeito aos resultados da
vinculacdo, observa-se que, apesar da opinido da maioria dos eco-
nomistas sobre rigidez e engessamento na gestdo or¢camentéria e
financeira do Governo, esse mecanismo foi, de fato, uma forma de
protecdo a drea de educagéo que garantiu, mesmo nas crises econd-
micas mais graves, um minimo de recursos para ao setor. Castro
(1997) mostrou que a vinculacao foi um dos principais
determinantes para os gastos do MEC terem subido de 1,2% do
Produto Interno Bruto (PIB), em 1980, para 1,9% do PIB, em 1989.

Subvinculacgéo de impostos para a
educacéo (a criacdo do Fundef)

Na estratégia de priorizar o ensino fundamental e de
reafirmar o papel do MEC enquanto coordenador das politicas na-
cionais, entendendo-se que a execuc¢do das mesmas seria deixada a
cargo dos governos estaduais e municipais, uma das linhas de agéo
prioritarias adotadas pelo Ministério, a partir da segunda metade
da década de 90, foi a criacdo de um fundo contébil, no qual tran-
sitariam 0s recursos relevantes para o financiamento do ensino
fundamental. Para tanto, o governo federal encaminhou e foi apro-
vada pelo Congresso Nacional a Emenda Constitucional n° 14/96,
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gue modificou os arts. 34, 208, 211 e 212 da CF de 1988 e deu nova
redacdo ao art. 60 de suas Disposi¢6es Transitdrias, criando o Fun-
do de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizacdo do Magistério (Fundef).

Essa Emenda reafirmou a necessidade de os Estados,
Distrito Federal e municipios cumprirem os dispositivos da Cons-
tituicdo de 1988, relativos a vinculagdo de 25% de suas receitas de
impostos, e das que lhes forem transferidas para a manutencéo e o
desenvolvimento do ensino, além de obrigar esses entes federados,
a partir de 1998, a alocar 60% desses recursos no ensino funda-
mental, ao estabelecer a subvinculacdo de 15% daquelas receitas
para esse nivel de ensino.

O novo dispositivo legal determinou que é de com-
peténcia dos Estados, Distrito Federal e municipios a responsabi-
lidade de arcar com 0s recursos necessarios a constituicdo do
Fundef. No entanto, devido aos desniveis socioecondmicos exis-
tentes entre eles, que acarretam baixo gasto anual por aluno, prin-
cipalmente no Norte e Nordeste, a EC 14/96 determinou que a
Unido se responsabilize pela complementacdo de recursos ao
Fundef, sempre que, em qualquer Unidade Federada, seu valor
per capita deixe de alcancar o minimo definido nacionalmente
(em 1998 o valor foi de R$ 315,00, e, para 0 ano de 2000, os valo-
res estipulados foram: R$ 333,00, alunos de 12 a 42 série; R$ 349,65,
alunos de 52 a 82 série; e R$ 349,65, educacdo especial).

A instituicdo do Fundef reitera o dispositivo constitu-
cional que estabelece a obrigatoriedade do ensino fundamental e a
prioridade da sua oferta, pelo poder publico, ja que permitiria: 1)
aperfeicoar o processo de gerenciamento or¢amentério e financei-
ro no setor; 2) ampliar os recursos alocados; 3) implementar uma
politica redistributiva de correcdo de desigualdades regionais e
sociais; 4) dar visibilidade a gestdo dos recursos; e 5) capacitar e
valorizar o magistério.

As principais caracteristicas dessa inovacgao juridico-
institucional no aparato legal de financiamento da educacéo fun-
damental sdo apresentadas no Quadro 3. A receita que constitui o

Fundef, de acordo com o Quadro 3, deve ser composta de pelo menos
15% da arrecadacdo de impostos e transferéncias constitucionais —
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), Fun-
do de Participagdo dos Estados (FPE), Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), Fundo de Exportagdo (FPEX) - e, quando ne-
cessario, devera haver complementacao de recursos pela Unido.

Quadro 3 — As responsabilidades pelas fontes de financiamento e as
formas de distribui¢ao do Fundef

(continua)
Responsavel Fontes de Financiamento  Formas de Distribuicéo
Uni&o dosaléario-educagéo AUnido, deacordocomo § 3°
18% dasreceitasde daEC-14/96, complementara os
impostos devidosa Uniao recursos do Fundo sempre que,
outras fontes em cada Estado e no DF, seu
seguro-receitada Lei valor por aluno ndo alcancar o
Complementar n°87/96 minimo definido nacionalmente
Estados > 15% do ICMS devido ao Distribuidos entre os
eDF Distrito Federal e aos Estados e seus municipios,

Estados, conforme o que proporcionalmente ao
dispde o artigo 155, nUmero de alunos

inciso |l da Constituicdo matriculados nas

Federal respectivas redes de ensino.

> 15% do FPE, previsto no
artigo 159, inciso |, alinea

ada Constituicdo Federal
e no Sistema Tributario
Nacional de que trataa
Lein°®5.172, de 25de
outubro de 1966

> 15% do FPEX, queéa
parcelado IPI devidaao
Estados e ao Distrito
Federal, naformado
artigo 159, inciso I, da

> 60% dareceitado
Fundef serd destinadaao
pagamento dos professores
do ensino fundamental em
efetivo exercicio no
magistério. Nos primeiros
cinco anos, pode-se utilizar
parte desses recursos para
capacitacio de professores
leigos.
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(concluséo)

Responsavel Fontes de Financiamento Formas de Distribuicéo

Constituicao Federal e da
Lei Complementar n° 61,
de 26 de dezembro

de 1989

> 15% do ICMS devido
aos municipios, conforme
0 que dispde o artigo 158,
inciso 1V, da Constituicdo
Federal

> 15% do FPM, previsto no
artigo 159, inciso |, alinea
b da Constituicdo Federal e
no Sistema Tributario
Nacional de que trata a

Lei n°5.172, de 25 de
outubro de 1966

Municipios

Fonte: Constituicdo Federal e legislacdo ordinéria.
Elaboragédo: Castro, J. A.

Parcela razoavel dos recursos do Fundef, de acordo com
Quadro 3, sera proveniente dos impostos arrecadados pela Uniao,
descentralizados de acordo com os critérios de partilha previstos
na Constituicdo e em leis complementares que estabelecem as nor-
mas sobre a entrega dos recursos, especialmente os critérios de
rateio dos fundos, cujo objetivo é promover o equilibrio
socioecondmico entre os Estados e entre os municipios.® Assim,

® cadanivel de governo tem sua responsabilidade tributaria estabelecida nos arts. 153,
155 e 156, e sua estrutura de partilha estabelecida na se¢do IV, que trata da reparticdo
das receitas tributérias, arts. 157, 158 e 159, da Constituigdo Federal. Essa legislacao
€ que possibilita o conhecimento da arrecadag@o de impostos e a responsabilidade
de cada Unidade Federada. Cabe ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) a responsa-
bilidade de efetuar o calculo das quotas referentes aos fundos de participagéo.

parte das receitas do Fundef sera proveniente de recursos transfe-
ridos pela Unido mediante o FPE, o FPEX e o FPM. No entanto,
cabe ressaltar que a parte mais expressiva das receitas do Fundef
sera proveniente da arrecadacgao estadual via ICMS.

A distribuicéo dos recursos do Fundo, de acordo com
o art. 2 da Lei n° 9.424/96, dar-se-a entre o governo estadual e os
governos municipais, na proporcédo do nimero de alunos matricu-
lados anualmente nas escolas cadastradas das respectivas redes de
ensino, considerando-se, para esse fim, exclusivamente as matri-
culas do ensino presencial de 12 a 82 série do ensino fundamental,
cujos dados seréo coletados pelo Ministério em censos anuais.

Em 2000, o Fundef, como uma das principais a¢6es
direcionadas ao desenvolvimento do ensino fundamental publico, com
verbas provenientes dos Governos Federal, estaduais e municipais,
movimentou cerca de R$ 17 bilhdes em beneficio do ensino funda-
mental publico. Este valor destinado ao Fundo representa R$ 3,7 mi-
Ihdes a mais do que o montante do ano de 1998. O total de dotagéo
autorizada para realizar a complementacgédo necessaria a execucao do
Fundo foi de R$ 682,7 milhdes, mas apenas R$ 587,3 milhdes foram
repassados aos Estados, visto que a arrecadacgdo dos Estados foi supe-
rior ao esperado, reduzindo-se, assim, a necessidade de
complementacéo pela Uni&o.

No altimo relatério do Fundef, disponibilizado na
Internet,* o qual contém os resultados abrangendo os trés primeiros
anos de seu funcionamento, chama a atenc¢éo a tendéncia a expansao
da municipalizacdo do ensino fundamental e a consequente
redistribuicdo dos recursos em favor dos municipios. A participagéo
dos municipios no volume total de recursos do Fundef passou de
38%, em 1998, para 45% em 2000. Segundo esse mesmo relatério,

no primeiro ano, 49% dos municipios brasileiros obtiveram
ganhos de receita, proporcéo que devera alcancgar neste ano
62%. Com isso, o dispéndio por aluno/ano, por exemplo, no

! Disponivel para download no enderego: http://www.mec.gov.br/sef/fundef/contas.shtm.
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conjunto das municipalidades do Nordeste, devera regis-
trar cerca de 108% de aumento em relagio ao que poderia
ser dispendido sem o Fundef. Na Regido Norte esse ganho
devera ser de 90%. Mesmo na Regido Sudeste, onde se re-
gistrou pequena queda nos anos de 1998 e 1999, neste ano
espera-se um aumento de cerca de 20%, em razdo do acen-
tuado movimento de municipalizacdo das redes escolares.
(Brasil, 2001a)

Segundo esse mesmo relatério, 62% dos municipios
brasileiros, que concentram 86,5% dos alunos matriculados nas
redes publicas de ensino, tiveram um acréscimo de R$ 3,1 bilhdes
em suas receitas em 2000, o que representa 55% a mais do que em
1998. Esse deslocamento de recursos expressivos traz alguns pro-
blemas, principalmente para os Estados do Nordeste e do Rio de
Janeiro, uma vez que, diante do impacto negativo em suas receitas,
tornardo ainda mais restritiva a capacidade de gasto dos governos
estaduais, justamente no momento em que os dirigentes do Execu-
tivo estadual estdo sendo pressionados a realizar ajustes fiscais e
contencdo de despesas de pessoal (Lei Camata), e a negociar divi-
das (estabelecer limites de endividamento) junto ao governo fede-
ral. Estes fatos, ao que tudo indica, contribuiram fortemente para o
processo de municipalizacdo da educacéo (educacéo infantil, ensi-
no fundamental, educacédo especial, etc.) que ocorreu a partir do
Fundef, ou seja, da queda na participagdo estadual na oferta e aten-
dimento educacional, com correlato crescimento das responsabili-
dades dos municipios.

O outro lado da questéo é saber se prefeitos, secretarios
de educacéo e demais burocratas locais estardo preparados para ge-
rir, com eficiéncia e eficacia, 0 aumento das responsabilidades e a
grande entrada de recursos em seus or¢gamentos, a qual, em alguns
casos, pode chegar a 40% de sua receita orcamentaria total. Alerta-
se que, a primeira vista, a inducdo da municipalizagédo abrupta do
ensino fundamental pela via da restricao fiscal que essa politica sus-
citou, sem a devida coordenacdo por parte dos diversos entes

federados, pode trazer sérios impactos nos resultados educacionais
e boa parte desses recursos pode se perder ou ser utilizada de forma
pouco criteriosa pelas administracdes locais, correndo-se o risco de
acarretar sérios prejuizos & manutencgdo e ao desenvolvimento da
educacao fundamental, objetivo principal da criacdo do Fundef.

Destaca-se, como grande inovagdo trazida pelo Fundef,
a forma de reparticdo dos recursos, principalmente ao efetuar uma
equalizacéo do valor do gasto por aluno/ano com base em um indi-
cador educacional, a matricula, e fixar uma aplicacdo minima de
recursos para a valoriza¢do do magistério. Além disso, a LDB, em
seu art. 74, diz que a Unido deveria calcular o custo minimo, con-
siderando-se as variag@es regionais e as diversas modalidades edu-
cacionais. Entretanto, alguns pesquisadores e mesmo entidades de
classe argumentam que na implementacéo dessa inovacéo o valor
do gasto minimo por aluno/ano néo esta adequado aos custos mini-
mos de que fala a lei, 0 que neste caso prejudica os alunos dos
Estados em que se verificardo necessidades de complementacgéo de
recursos, pois a mesma pode vir a ser insuficiente diante do volu-
me requerido, justamente porque aquele valor aluno/ano estipula-
do ndo seria 0 mais adequado. Para acabar com tal controvérsia, o
Ministério deveria apresentar, de acordo com a LDB e a lei de regu-
lamentacdo do Fundef, justificativa tecnicamente convincente dos
valores que estdo sendo praticados atualmente.

No entanto, é perceptivel que um foco de resisténcia
para se elevar o valor minimo esta na necessidade de um repasse
maior de recursos da Unido, ou seja, se o valor minimo subir, a
complementacgdo do MEC prevista na lei devera ser bem maior, o
gue certamente levaria o Ministério a ter que lutar por uma maior
fatia de recursos do orcamento federal e colocaria os dirigentes
do Ministério em confronto com a atual politica econdmica de
controle do déficit publico e ajuste fiscal. Outros focos de resis-
téncia séo os efeitos colaterais internos em cada Estado quando
da reparticao dos recursos, pois cada valor minimo estabelece uma
nova relagéo na distribui¢cdo dos recursos entre 0s governos esta-
duais e 0s municipais.
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Assim, apesar das inovag¢0es introduzidas, ainda per-
manece no plano nacional a desigualdade na distribuicdo dos re-
cursos, fazendo conviver no mesmo pais alunos que tém do poder
publico uma grande disparidade no valor do gasto despendido. Logo,
conclui-se pela necessidade urgente da realizacdo de estudos e pes-
quisas relativos ao custo efetivo para o sistema do aluno matricula-
do no ensino fundamental, como previsto na legislacao de criagdo
do Fundef e na LDB, cujos resultados devem nortear a determina-
¢do de um valor mais adequado para o gasto minimo aluno/ano,
gue deve dar condic¢bes para a realizagdo de uma educacdo em quan-
tidade e qualidade adequadas as reais necessidades da populagéo
brasileira. 1sso pode resultar na necessidade de um grande esforgo
de recursos complementares do governo federal para suprir aque-
les Estados e municipios, cujos recursos sao insuficientes ao aten-
dimento de valores médios, nacional e regional.

No que diz respeito a valorizagdo do magistério, o
Fundef, se for seguido em suas determinacdes, permitird que se
destine um valor expressivo a essa a¢ao, o que pode acarretar gran-
des transformacgdes na ponta do sistema, pois grande parte desses
recursos destina-se a remuneracao dos professores. Além disso, a
legislacdo do Fundo pode impedir o inchago administrativo e bu-
rocratico do sistema, que dispersa e desvia recursos. Ressalta-se
gue o impacto sera mais positivo, em termos de resultados educa-
cionais, quanto maior for a disposicdo de fazer com que os recur-
sos cheguem aos professores, em sala de aula, e, quando utilizados
fora dessa linha de gasto, devem apenas se direcionar para a
capacitagdo dos professores leigos. A expectativa é que a politica
prevista de valorizacdo do magistério traga, além de melhorias sa-
lariais, outras vantagens, como a perspectiva de um trabalho aut6-
nomo e criativo, estabilidade no emprego, carreira com progressao
de vencimentos e aposentadoria com salario integral, fatores que
podem contribuir para a melhoria das condicdes de vida e trabalho
de uma ampla parcela do professorado e para maior eficiéncia e
eficacia da acdo educacional. Paralelamente, o Fundef nédo deve
apresentar impacto apenas nos gastos, mas também afetar a renda

regional e local, uma vez que deve permitir que a massa de salarios
dos professores cres¢a bastante, principalmente nos Estados e
municipios em que ocorrer a complementagéo da Unido.

No entanto, apesar das expectativas positivas, existe a
possibilidade de que a remuneracéo salarial dos professores, em
seu conjunto, nao seja significativa em relagdo a um patamar mini-
mo, podendo ocorrer, na verdade, um aumento da remuneracéo
dos professores em cidades e regiGes onde os salarios sdo extrema-
mente baixos. Por outro lado, a efetiva valorizacdo do magistério
traz consigo uma série de dificuldades a longo prazo, que surgirao
a medida que os professores forem se titulando e melhorando seus
curriculos. Isso porque a complementacédo salarial, devido a uma
melhor graduacdo, pode nao estar sendo prevista na nova
redistribuic&o de recursos no &mbito da mesma esfera publica. Como
nado deve haver maior aporte de novos recursos financeiros, aquele
Estado ou municipio que errar em suas previsdes podera passar
por sérios apuros financeiros no futuro.

Outra dificuldade manifestada por alguns Estados e
municipios é que, dado que o Fundef destina-se ao ensino funda-
mental, estes entes federados tém dificuldades em alocar recursos
para ampliar o atendimento as suas redes de ensino, acarretando
prejuizo aos outros niveis e modalidades de ensino. Segundo
Arelaro (1999),

para viabilizar a superacao deste impasse, as entidades na-
cionais comecam a insistir, dentre outras propostas, na ne-
cessidade da revisdo da concepcédo do Fundef, avancando
para propostas que incluam todos os niveis e modalidades
de ensino que compdem a educagdo basica em algum tipo
de financiamento. Além, portanto, de reivindicarem que-
da do veto presidencial que impede municipios e Estados
de incluirem os alunos do ensino supletivo presencial, para
serem contabilizados no Fundo, propdem que seja estuda-
da uma espécie de Fundo da Educagéo Basica (Fundeb, em
vez de Fundef), que lhes permita incorporar o conjunto de
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alunos - criancas, jovens e adultos — no direito a cidadania
pela educagéo, viabilizando a expansdo dos niveis de aten-
dimento atuais.

Por fim, salienta-se que uma politica de financiamen-
to de tal dimensdo deveria ser precedida de planejamento de acgdes,
gue tome como base uma estratégia vertical e horizontalmente or-
ganizada, via condominios ou consércios de interesses regionais e
locais, em torno da resolucédo de problemas gerais ou especificos.
Uma estratégia desse tipo poderia criar sinergias entre os entes
federados, principalmente entre Estados e municipios e entre os
préprios municipios, no intuito de gerar capacidades operativas
nos niveis regional e local, com atencdo especial as pequenas loca-
lidades, para que os recursos do Fundef tenham de fato eficacia e
eficiéncia educacional em sua aplicacéo.

Contribuicéo social do salario-educacgéo

O salario-educacao, regulamentado pela Lei n°4.440/64,
foi definido como contribuicdo compulséria das empresas destina-
das ao ensino publico e objetivava o cumprimento do art. 168, inciso
111, da Constituicdo de 1946. Mais tarde foi inscrito no art. 178 da
Constituicdo de 1967 (Emenda Constitucional, n® 1/69) e nos arts.
47 e 48 da Lei n°® 5.692/71, que fixa as diretrizes e bases para o
ensino de 1° grau. Desta forma, o salario-educacéo, adotado com
vistas ao cumprimento de um dispositivo constitucional, foi poste-
riormente incorporado a Constituicdo seguinte, como parte do proé-
prio dispositivo.

Em 1982, no Decreto n° 87.043, estabeleceu-se o reco-
Ihimento de 2,5% sobre a folha de pagamento dos empregados das
empresas para fins de arrecadacdo do salario-educacédo, sendo o
mesmo realizado pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS),
gue recebe uma remuneracéo de 1% como taxa de administracéo, e
pelo FNDE, quando as empresas fizerem opc¢do pelo Sistema de

Manutencéo de Ensino (SME). As empresas contribuintes, portan-
to, fazem uma escolha crucial no ato de arrecadacéo do salario-
educacdo: recolher a contribuicdo junto ao INSS ou participar do
SME. Ao tomarem essa decisdo, as empresas indiretamente defini-
am mecanismos de decisdo e modalidade de gastos diferentes para
0s recursos do salario-educacdo. Alguns autores, como Melchior,
Souza e Velloso (1988), chegaram a sugerir que a contribuicéo jun-
to ao INSS estava mais associada a gastos direcionados a escola
publica e que participar do SME estava associado a direcionar 0s
recursos as escolas privadas, uma vez que a op¢do do SME era
representada pela isencéo de recolhimento do salario-educacéo para
as empresas que optassem pela manutencéo de escolas proprias,
aquisicdo de vagas em escolas particulares para seus empregados,
filhos e a indenizagdo de dependentes.

Na Constituicédo de 1988, o salario-educacédo também
nao foi esquecido. Assim, o paragrafo 5° do art. 212 estabelece que
“0 ensino fundamental publico terd como fonte adicional de finan-
ciamento a contribuicéo social do salério-educacéo, recolhida, na
forma da lei, pelas empresas que dela poderdo deduzir a aplicacdo
realizada no ensino fundamental de seus empregados e dependen-
tes”. Logo, esta fonte de financiamento é destinada de forma expli-
cita e exclusiva ao ensino fundamental, sendo que maiores deta-
Ihes sobre o fator gerador, aliquota, base de calculo, captacgéo e
aplicacdo foram destinados a legislacao ordinéria.

Algumas alteragdes introduzidas pelos constituintes
afetaram os recursos disponiveis e sua utilizacao pelos usuérios do
SME, uma vez que o paragrafo 5° do art. 212 da nova Carta Magna,
ao utilizar a expressdo mais abrangente “empregados e dependen-
tes”, possibilitou a ampliacao da clientela beneficiaria do SME, que
antes era constituida apenas de “empregados e filhos”. A Consti-
tuicdo ndo fixou limites de idade para os beneficiarios do SME,
anteriormente atendidos na faixa de 7 a 14 anos. No entanto, o
FNDE considera ser o limite minimo igual a 6 anos de idade, tendo
em vista o disposto no inciso IV do art. 208, que garante educagéo
as criancas de 0 a 6 anos em creche e pré-escola. Com isso, 0s
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constituintes favoreceram a continuidade da expansdo do SME
observada ao longo dos anos 80.

No entanto, em 1996, a EC 14 deu nova redacéo ao
paragrafo 5° do art. 212, estabelecendo gue “o ensino fundamental
publico terd como fonte adicional de financiamento a contribuicéo
social do salario-educacédo, recolhidos pelas empresas, na forma
dalei”. Ou seja, foi retirada a oportunidade de as empresas deduzi-
rem a aplicagéo realizada no ensino fundamental de seus emprega-
dos e dependentes, e, com isso, os legisladores interromperam a
expansdo do SME. Isto, em parte, deve-se as muitas irregularida-
des verificadas no antigo SME.® Apesar disso, a Lei n°® 9.424/96,
gue regulamentou a EC 14, assegurou a continuidade da participa-
¢do do SME aos beneficidrios que se encontravam em situacao re-
gular em dezembro de 1996, sendo vedado o ingresso de novos
alunos ap6s aquela data.

A LDB de 1996, em seu art. 68, item I, manteve a
existéncia do salario-educacao, e, a Lei n°® 9.424/96, em seu art. 15,
reiterou a aliquota de 2,5% sobre a folha de pagamentos dos em-
pregados. No que diz respeito a arrecadagéo verificou-se, histori-
camente, que cerca de 40% s&o realizados pelo INSS, e os outros
60%, pelo SME, representando a forma de arrecadacé@o mais utili-
zada pelas empresas.® A expans&o da arrecadacéo pelo SME tam-
bém possibilitou a expansao das aplicag6es no mercado financei-
ro, cujos rendimentos transformavam-se em “recursos préprios”

° A sistematica apresentava muitas fraudes lesivas ao erério publico, mediante os
seguintes mecanismos: 1) empresas fantasmas, mediante o uso de documentos
forjados ou empresas ja falidas para se beneficiarem do dispositivo de financia-
mento de bolsas; 2) alunos fantasmas, a escola declarava maior nimero do que o
real ou incluia na relacéo de bolsistas alunos pagantes; 3) escolas fantasmas, mon-
tadas ou inexistentes, mas que obtinham registro e se habilitavam legalmente ao
beneficio das bolsas de estudos; e 4) duplicidade de bolsas, utilizacdo do mesmo
aluno como beneficiario de vérias bolsas além das concedidas pelo SME.

Para maior detalhamento sobre os dados de arrecadagdo do Instituto de Admi-
nistragdo Financeira e Assisténcia Social (lapas, atual INSS) e SME, distribuicédo
e aplicacdo do salario-educagao ver os Relatérios de Atividades anuais do FNDE.

o

do FNDE, sem nenhum tipo de vinculagdo ao ensino fundamental,
podendo ser gastos no atendimento das demandas de interesse dos
dirigentes do FNDE e da dire¢ao ministerial. Essa aplicacéo de recur-
sos foi regulamentada pela Lei n® 9.766/98, quando em seu art. 6°
previu-se que as disparidades financeiras dos recursos do FNDE, in-
clusive o salario-educacédo, poderiam ser aplicadas.

Observa-se, até a primeira metade dos anos 90, que
houve periodos em que as aplicagdes representaram quase o dobro
do valor do salario-educacéo. No periodo p6s-1995, essa relagéo vem
caindo constantemente, chegando, em 1999, a representar apenas
14% do valor da contribuicdo do salario-educagdo. Essa aplicacéo
de recursos no mercado financeiro representa uma vantagem para a
area de educacéo, que é proteger o poder de compra dos recursos em
periodos de inflagdo. Por outro lado, pode propiciar estratégias de
retencao de recursos pela burocracia central para aplica¢es no mer-
cado e dai aplicar em outras dire¢6es diferentes da vinculagéo origi-
nal, que se destina ao ensino fundamental. Esse risco foi, pelo me-
nos em parte, minorado com as regras previstas na Lei n° 2.948/99,
gue agiliza os repasses de recursos da quota estadual.

Na distribuic¢éo dos recursos, 0s mecanismos de deci-
sdo sdo automaticos, e, estabelecidos no aparato institucional, uma
guota estadual de dois tergos do valor arrecadado é transferida au-
tomaticamente para cada Unidade da federacéo. O terco restante
(quota federal) é destinado ao FNDE, para ser gasto em programas
de livre iniciativa do MEC, voltados para o ensino fundamental.

Para a quota estadual, o repasse é proporcional ao
valor arrecadado, e esse valor € redistribuido de acordo com a
Lei n°® 9.766/98 e o Decreto n°® 3.142/99, pelo menos em 50%
entre o governo estadual e seus municipios, proporcionalmente
ao numero de alunos matriculados no ensino fundamental, de-
vendo ser regulamentado por lei estadual. Ou seja, 0s municipi-
0S nunca tiveram uma quota-parte estimada pelas regras anteri-
ores — 0 Presidente da Republica vetou na Lei n°® 9.424/96 um
artigo que previa a existéncia de uma quota-parte municipal —,
mas a partir de 1999 poderiam negociar com seus Estados uma
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parcela da receita do salario-educagdo. Um dado complicador para
o0 cumprimento dessa determinacao € o fato de que a lei ndo estipu-
la um prazo para os Estados aprovarem esta legislago.

Esta fonte de financiamento da area de educagéo, na
década de 90, representou algo em torno de 5,5% dos recursos or-
camentarios do MEC. Portanto, os dados confirmam que esta fonte
de financiamento é, até certo ponto, residual, quando comparada
com as receitas totais destinadas & educacgdo. Porém, ela se investe
de grande importancia no momento em que é direcionada exclusi-
vamente ao ensino fundamental. Quanto a arrecadac¢ao por unida-
de federada, observa-se que, historicamente, o Estado de S&o Paulo
arrecadava algo em torno de 45% de todo salério-educagéo, segui-
do pelo Rio de Janeiro, com 13%, e Minas Gerais, com 8%. Conjun-
tamente, esses Estados arrecadavam cerca de 66% dos recursos do
salario-educacéo, o que lhes permitia reter algo em torno de 44%
dessa fonte. Esses niumeros demonstram que, de fato, as regides
mais desenvolvidas concentram a maioria dos recursos e, assim, as
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste ficam na dependéncia das
transferéncias que séo efetuadas pela Unido, através da quota fede-
ral, pois sua parcela da quota estadual representa muito pouco em
relacdo a sua receita de impostos total, entre 4% a 7%.

A arrecadacdo do salério-educacédo vem caindo nos
ultimos anos. Por exemplo, no periodo 1997/1998, a arrecadacéo
bruta apresentou queda de cerca de 11%, e no biénio seguinte a
reducéo foi de 4,8% (cf. Fundo..., 1997, 1998, 1999). Algo que re-
traiu muito os valores arrecadados foi o fato de muitas empresas
terem se negado a recolher o salario-educacédo, argliindo sua
inconstitucionalidade na justica para o periodo que vai de margo
de 1989 até a Lei n°® 9.424/96. Nesse sentido, o FNDE atuou na
defesa da arrecadacéo, conquistando decisdes favoraveis a respei-
to da sua constitucionalidade e revertendo grande parte das deci-
sdes liminares que suspendiam a exigibilidade dessa fonte e/ou
autorizavam sua compensacdo. Em 1999, houve vitéria judicial
com o julgamento favoravel da acdo direta de constitucionalidade
das determinacfes, prevista na Lei n® 9.424/96. Existem também

outras explicacdes para esse processo, dentre as quais o crescimento
do trabalho informal e do desemprego.

Outro fato proprio da década de 90 e que vai marcar o
poder de financiamento do salério-educacdo, é que, desde 1994, dos
recursos arrecadados em cada unidade federada, era subtraido um
porcentual de 20% do valor arrecadado, apés dedugdes legais, que
era destinado ao Fundo denominado Fundo Social de Emergéncia
(FSE) e, posteriormente, com a extingdo deste, ao Fundo de Estabili-
zacdo Fiscal (FEF). Por exemplo, em 1998, foi destinado ao FEF cer-
ca de R$ 482 milhdes do valor arrecadado de R$ 2,41 bilhdes do
salario-educacao (Fundo..., 1999).

Além de todos esses aspectos, essa fonte de recursos
financeiros é extremamente polémica. Uma questao bastante rele-
vante que se coloca na aplicacéo dos recursos do salario-educacgéao
reside na controvérsia entre o ensino publico e ensino privado, ou
seja, quem deve receber prioritariamente os recursos do salario-
educacgao? Por exemplo, a propria CF de 1988 em sua primeira ver-
sdo era dubia ao estabelecer que esta era uma fonte adicional de
recursos a ser aplicada no ensino fundamental puablico. Mas o mes-
mo item constitucional era controverso porque permitia as empre-
sas deduzirem dessa contribuicdo social “a aplicacéo realizada com
o ensino fundamental de seus empregados e dependentes”, supon-
do-se, pois, que muitas empresas aplicariam em instituicfes priva-
das de ensino. Recentemente, isso foi corrigido pela EC 14 de 1996,
mas assegurou-se a continuidade dos beneficiarios que se encon-
travam no sistema.

Outra questdo importante é a aliquota dessa fonte que
incide na folha de contribuicdo das empresas, isto é, verifica-se 0
que as empresas pagam, em grande parte, pelo nimero de empre-
gados que possuem. As grandes empresas, que possuem adminis-
tracdo e tecnologia sofisticadas, e que, por isso mesmo, possuem
menos empregados, acabam pagando menos. Inversamente, uma
empresa que emprega mao-de-obra intensiva acaba pagando mais,
ainda que seu lucro liquido tenha a tendéncia a ser menor. Neste
caso, a incidéncia na folha de contribui¢io das empresas funciona
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como mecanismo regressivo. Além disso, deve-se acrescentar que
o salario-educacédo, ao ser cobrado sobre a folha de contribuigao
das empresas, onera o fator trabalho e como mais um encargo soci-
al que eleva o custo de méo-de-obra, pode ajudar a comprimir o
emprego, em momentos de crise.

Sobre essa fonte, Resende e Silva (1987) afirmam que
“embora ndo sejam consideradas receitas tributérias por definicéo,
nem o0s mecanismos de transferéncia sejam regulados pelo
Legislativo Federal, as quotas-parte tém as caracteristicas das par-
tilhas de tributos”, e a “transferéncia de recursos é negociada com
uma diversidade de critérios para 0 acesso aos recursos, da irregu-
laridade e inseguranca dos fluxos dos mesmos, da vinculacéo es-
trita aos padrdes federais”. Para outros analistas, o salario-educa-
cdo é uma “figura parafiscal”, que foi criada por forca de
inadequac®es crescentes do sistema, além de ser uma receita qua-
se na totalidade baseada sobre a folha de pagamento, e, portanto,
sensivel a flutuacdes econémicas, com caracteristicas regressivas,
caso se considere o tamanho dos estabelecimentos contribuintes.

Fontes de recursos provenientes da
seguridade social

(renda loteria, contribuicbes sobre
o lucro e seguridade social)

A Constituicdo Federal de 1988 fixou, no item VII do
art. 208, Capitulo 111, que o Estado é responsavel pelo atendimento
ao educando no ensino fundamental, através de programas suple-
mentares de material didatico escolar, transporte, alimentacao e
assisténcia a saude. A nova LDB, em 1996, reconheceu como de
direito esse atendimento ao educando, fixando, no art. 70, que as
aquisicdes de material didatico escolar e a manutenc¢éo de progra-
mas de transporte escolar se enquadrem no conceito de MDE, po-
dendo ent&o ser financiadas por recursos da vinculacdo. No entan-
to, a lei ndo considerou como MDE os programas suplementares de

alimentacao, assisténcia médico-odontolégica, farmacéutica e psi-
coldgica, e outras formas de assisténcia social, ou seja, ndo podem
ser financiados com recursos da vinculagao de impostos para edu-
cacdo, dai a necessidade de recursos de outras fontes para o finan-
ciamento dessas agoes.

Para o financiamento dessas Ultimas acdes de assis-
téncia ao educando, foram direcionadas as fontes provenientes da
seguridade social. Para tanto, existe a cobertura legal dada pelo
paragrafo 4° do art. 212 da CF, o qual fixa que somente os progra-
mas suplementares de alimentagdo — que visam proporcionar ao
estudante a alimentac¢do adequada as suas necessidades nutricionais
no periodo em que permanecer na escola —e de assisténcia a salide
— promocdo de a¢bes educativas, preventivas e curativas, nas areas
de saude geral, odontologia e oftalmologia — , serdo beneficiados
com recursos provenientes de contribui¢8es sociais e outros recur-
sos orcamentarios ndo especificados. Neste sentido, as acGes de
alimentacdo e assisténcia a satude dos educandos, ndo estando com-
preendidas entre as a¢des definidas como Saude, Previdéncia So-
cial e Assisténcia Social no Capitulo da Seguridade Social, e sim,
no Capitulo Ill, que trata da educagdo, mesmo assim, fizeram jus
aos recursos a serem financiados pela seguridade social.

A seguridade social, prevista no art. 194 da CF “com-
preende um conjunto integrado de ac¢des de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relati-
VoS a salide, a previdéncia e a assisténcia social”. Nesse sentido, a
assisténcia ao educando, limitada aos programas de alimentacéo e
assisténcia a saude, pode ser inclusa no conceito constitucional e
fazer jus a ser financiada pelas fontes de recursos a que se refere o
art. 195 da CF. Por isso, desde 1988, esses programas foram conti-
nuamente financiados pelas contribui¢des sociais destinadas ex-
clusivamente a seguridade social.

Trés sdo as contribuicbes sociais mais utilizadas na
&rea de educacdo: Contribuicao para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins); Contribuicéo Social sobre o Lucro Liquido da Pes-
soa Juridica (CSLLPJ); e Contribuicéo sobre a Receita de Concursos
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de Prognosticos. Além disso, sdo utilizados os recursos da Renda
Ligquida da Loteria Federal Instanténea. A fonte de recursos histori-
camente mais importante é o Cofins, cujo valor de arrecadacéo re-
presenta 3% sobre o faturamento mensal das empresas, compreen-
dendo a receita bruta mensal das vendas de mercadorias e os servi-
¢os de qualquer natureza, excetuando-se as vendas para o exterior
e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) ja pago. Estes
recursos sdo vinculados a programacdes e acbes da Seguridade
Social. A segunda fonte em importancia no financiamento das a¢g6es
de assisténcia ao educando, a CSLLPJ, é calculada sobre lucro li-
quido do exercicio, 12% para entidades financeiras e 8% para as
demais empresas. Sdo deduzidas da contribuicdo algumas despe-
sas operacionais da pessoa juridica. Os recursos da Contribuicéo
sobre a Receita de Concursos de Progndésticos séo provenientes do
valor global das apostas computadas em cada concurso de prog-
ndéstico. Os recursos dos principais concursos sao vinculados a
seguridade social (22,4%), crédito educativo (9,6%) e Fundo Peni-
tenciario Nacional (3%). Os demais recursos destinam-se ao paga-
mento de premiacdes e de despesas operacionais.

A Renda Liquida da Loteria Instantanea tem como base
de célculo o valor global da receita da venda de bilhetes; logo, os
contribuintes sdo os apostadores da Loteria Federal Instantanea.
Os recursos, por sua vez, sao vinculados a seguridade social, desti-
nados a aplicagBes em programas sociais, particularmente nas are-
as de alfabetizacéo, salde, alimentacéo, esporte e lazer da crianca.

Essas fontes de recursos representaram, em média,
cerca de 8% dos recursos disponiveis pelo MEC nos anos 90. Ob-
serva-se a grande variabilidade nos valores provenientes dessas
fontes, refletindo, nesse caso, a intensa negociacgao politica realiza-
da anualmente para alocacéo dos recursos, isso porque ndo existe
um mecanismo automatico de alocacgao, o que fragiliza os progra-
mas associados a esses recursos.

No entanto, chama-se a atengdo que sem esses recur-
sos dificilmente seria possivel financiar o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (Pnae) do MEC na dimenséo da universalizagéo

gue ele assumiu. No ano de 2000, esse programa consumiu cerca
de R$ 920 milhdes para suprir parcialmente as necessidades
nutricionais (fornecer cerca de 350 quilocalorias e 9 gramas de pro-
teinas por refeigdo, ou seja, 15% das necessidades diérias de calo-
rias e proteinas a cerca de 37 milh6es de alunos), permitindo me-
Ihorar a capacidade no processo ensino-aprendizagem e forman-
do, assim, bons habitos alimentares, além de ajudar a evitar a eva-
sdo e a repeténcia escolar.

Fonte de recursos da desvinculacédo de
receitas (FSE, FEF e DRU)

Um dos assuntos mais polémicos sobre financgas publi-
cas, principalmente quando referido especificamente a questao do
financiamento das politicas sociais, gira em torno da vinculacéo das
receitas publicas — a area de educacao é quase totalmente financiada
por vinculag@es. A defesa desse mecanismo de financiamento esta
relacionada com o fato de esse procedimento ter desempenhado um
papel importante na manutenc¢do dos recursos para a &rea social,
principalmente nos periodos de crise econémica, iSso porque a evi-
déncia histérica sugere que esses periodos sdo acompanhados de
cortes justamente nos recursos destinados as areas sociais.

Por outro lado, o que incomoda nas vinculacdes é o
fato de as receitas publicas passarem a nao ter flexibilidade no mo-
mento da sua alocacdo, de modo que n&o se pode redirecionar e/ou
fazer adaptacdes nas politicas publicas, como desejam os
formuladores das politicas econémicas de ajuste fiscal. O grau de
rigidez orcamentaria brasileiro se elevou bastante ap6s a Constitui-
¢do de 1988, uma vez que foram definidas maiores vinculacdes de
receitas, incremento das despesas de carater obrigatério e maiores
transferéncias constitucionais a Estados e municipios. Com isso,
grande parte da receita do governo federal ficou comprometidae a
alocacéo de recursos para atender outras e/ou novas prioridades do
governo ficava restrita. Por outro lado, qualquer maior esforco na
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fiscalizac@o e arrecadacéo ndo necessariamente ajudaria ao controle
do déficit publico, uma vez que a maior parte desses recursos adicio-
nais também ja teria destinacgéo definida - salvo, obviamente, no caso
de recursos adicionais oriundos da criagdo de novos impostos.

Seguindo a tendéncia das politicas macroeconémicas
dos anos 90, isso tudo seria um obstaculo significativo na busca do
equilibrio orcamentério e ajuste fiscal. Nesse sentido, entre as me-
didas que confirmaram a estratégia de estabilizacdo da economia
brasileira adotada com o Plano Real, foi instituido o Fundo Social
de Emergéncia (FSE), que procurou, em parte, aliviar o alto grau de
vinculacdo, objetivando conter despesas e permitir maior flexibili-
dade operacional. O FSE foi aprovado para vigorar por dois anos
(1994 e 1995), tendo sido depois renovado e renomeado para Fun-
do de Estabilizacéo Fiscal (FEF), vigorando de 1996 a 1999. A ver-
sdo deste tipo de estratégia de desvinculagéo de recursos também
foi mantida para os anos de 2000 a 2003, com a Desvinculacéo das
Receitas da Unido (DRU), que desvincula de 6rgéos, fundos ou
despesas do Governo 20% da arrecadacédo de impostos e contribui-
¢Oes da Unido. Determina, ainda, que nédo havera reduc¢éo na base
de célculo para as transferéncias de recursos para Estados, Distrito
Federal e municipios, bem como para fundos constitucionais do
Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Embora a legislacdo que institui os fundos determine
a direcao de seus recursos para o custeio das acdes de salde,
educacéo, beneficios previdenciarios, dentre outras areas sociais,
houve bastante polémica quanto a alocacao setorial dos recursos
do FSE/FEF na execuc¢do or¢camentéria. A questédo central é se o
Fundo devolve as areas sociais o que retira das respectivas fontes
vinculadas a essas, ou se causa impacto negativo no gasto nessas
areas, retirando-lhes recursos em favor de agGes que nao sdo pro-
priamente sociais.

No caso da area de educacdo, esta politica foi bastante
incémoda, visto que a area é quase totalmente financiada por recur-
sos vinculados. Os dados tém demonstrado que os valores do Fundo
gue retornaram ao MEC foram bastante irregulares, comecando por

representar 16% das fontes de financiamento do Ministério, em 1994;
subindo para 37%, em 1995; descendo para 17%, em 1996; subindo
para 35%, em 1998; e caindo para 20%, em 1999 (Ribeiro, 2001).
Mesmo que essas oscila¢des tenham sido cobertas por outras fontes
de recursos, os dados mostram a grande irregularidade na alocagdo
dos recursos do Fundo e a volta da exposicdo da area aos rumores
politicos no processo de decisdo orcamentéria, que podem ser favo-
raveis a area em determinado ano, e, em outro, néo.

Outra constatacao € o fato de a desvinculagéo permi-
tir que haja uma alocacéo dentro da propria area de educacéo, que
nado obedece a hierarquia de prioridades estabelecidas legalmente
em cada fonte. Por exemplo, podia ocorrer que recursos provenien-
tes do salario-educacéo, que se destina ao ensino fundamental, fos-
sem desvirtuados por esse expediente, destinando-se ao financia-
mento do ensino médio ou do superior.

Foi grande também a polémica a respeito de que, me-
diante esse mecanismo, o governo federal retirava recursos dos
Estados, municipios e do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
gue originalmente prometia devolver, mediante programas fede-
rais nas areas dos recursos retidos, mas, que, de fato, isso ndo ocor-
ria. Por exemplo, no caso do salario-educacéo, eram retidos cerca
de R$ 500 milhdes anualmente, e grande parcela desses recursos
referia-se a quota-estadual (dois tergos da arrecadacdo), que devia
destinar-se aos Estados arrecadadores.

A DRU, refletindo a polémica sobre as perdas que
areas, setores e unidades da Federacdo estavam apresentando com
a desvinculacéo, apresenta diferencas importantissimas em rela-
¢ao a seus antecessores. Por isso, ela ndo afeta a contribuicdo dos
empregadores e trabalhadores para a previdéncia, sendo integral-
mente destinada ao pagamento de beneficios previdenciarios, isto
porque o montante equivalente a parcela desvinculada retorna
para o INSS. Outro ponto central € que ela ndo reduz as receitas
disponiveis nos Estados, Distrito Federal e municipios, ja que nao
incide sobre os recursos que compdem o FPE, FPM, os Fundos
Constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, o Fundo de
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Compensacao pelas Exporta¢8es de Produtos Industrializados, como
também nem sobre os recursos relativos ao salario-educacéo, dado
gue a base de célculo das transferéncias nao sera reduzida.

Operacdo de crédito externo

Os recursos de operacgao de crédito se inserem dentro
da estratégia de algumas instituicdes multilaterais de cooperagdo
técnica a educacéo brasileira, por meio de projetos de co-financia-
mento. As atividades de cooperacdo internacional se inserem no
ambito de uma interacao politica bilateral, com enfoque formalista
gue caracteriza os acordos econdmicos e seus corolarios de inflexi-
bilidade financeira e de condicionalidades politicas e econdmicas.
A receptividade do MEC em relac&o aos recursos de Agéncias de
fomento internacionais, principalmente do Banco Mundial (Bird)
e do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), deve-se, em
grande parte, a grande expectativa gerada pelas vantagens técnicas
e financeiras atribuidas aos projetos, principalmente quanto as ex-
pectativas de impactos, pelo aporte de recursos adicionais e pela
capacidade de intervencéo nas distorgdes estruturais.

Na agenda da cooperacéo internacional ao Brasil, a
partir dos anos 70, o setor social que até entdo nao era privilegia-
do nos projetos de financiamento, principalmente dos recursos
oriundos do Bird, passa a ter acesso a créditos. Nesse caso, a edu-
cacao passou a ser encarada enquanto fator direto de crescimento
econdmico, sendo que a énfase para o financiamento recaiu sobre
0 ensino profissionalizante. No final dos anos 70, os interesses
do Bird direcionaram-se para a educacdo fundamental, pois con-
siderava-se como a forma mais apropriada para assegurar as mas-
sas um ensino minimo. A énfase no ensino fundamental é tam-
bém perceptivel pela seqiiéncia dos projetos financiados pelo Bird
no ambito do MEC (Fonseca, 1991). A partir dos anos 80, dos trés
projetos que foram financiados, dois destinavam-se a este nivel
de ensino.

Os créditos a educacao constituem parte da divida ex-
terna do Pais para com as instituicdes bilaterais e multilaterais e de
bancos privados. Dessa forma, o financiamento segue regras fixa-
das para qualquer projeto econdmico, segundo um modelo de co-
financiamento, no qual as Agéncias, em tese, deveriam participar
com 50% dos recursos € o Pais com a outra metade. Em suas condi-
¢Oes de pagamento até os anos 80, os juros dos empréstimos eram
cobertos a uma taxa de 8% ao ano. A partir dos anos 80, os bancos
instituem uma taxa variavel de acordo com o custo do dinheiro no
mercado internacional, acrescido de mais 0,5% sobre o total dos
empréstimos tomados pelo banco nesse mercado, que constituirao
as reservas para 0s empréstimos aos paises receptores. Ressalva-se
gue esta sobretaxa certamente contribuira para encarecer os em-
préstimos em relacéo aos custos do mercado internacional. Entre
os encargos do financiamento inclui-se também o pagamento de
“taxa de compromisso”, correspondente a cobranca de 0,75% ao
ano sobre os recursos ainda n&o retirados pelos tomadores, o0 que
significa que qualquer atraso na execucdo do programa resultaem
aumento significativo desse encargo, para ndo dizer nos juros e
nos ajustes cambiais.

Em decorréncia das condicdes de financiamento, o bom
desempenho de um projeto, em termos de execucéo, representa fator
indispensavel para a contengdo de despesas adicionais. A morosi-
dade na sua execucdo significa a diminuicéo da captagdo de divisas
externas, bem como o aumento do custo do financiamento em ter-
mos de elevagdo dos encargos.

Outro fator importante é que os recursos dos acordos
com o Bird, em geral, seguem a estratégia de focalizacéo socior-
regional, cujo discurso central é a necessidade de se reduzir os
impactos que as desigualdades sociais e as disparidades regionais
acarretam ao desempenho do sistema educacional. Neste caso, as
prioridades séo as Regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste.

Portanto, observa-se que, historicamente, principal-
mente no caso do Bird, as a¢Bes de cooperagéo técnica tém-se de-
senvolvido como um processo continuo, para o qual contribuem a
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utilizagcdo de mecanismos usufruidos pelo proprio banco, que garan-
tem a autopreservacao do processo. Por exemplo, os estudos de pré-
inversdo e a atuacdo dos consultores ilustram o interesse do banco
na continuidade dos processos.

Esse processo continuo, mencionado anteriormente,
pode ser constatado na série de projetos que foram aprovados e
implementados nas Gltimas duas décadas, principalmente destina-
dos ao ensino fundamental. Assim, negociou-se com o Bird o Acor-
do n®1.867/BR, no valor de 91,4 milhdes de ddlares, que deu origem
ao Programa de Expanséo e Melhoria da Educacéo Rural do Nordes-
te (Edurural), criado pelo Decreto n° 85.287, de 23 de outubro de
1980. O projeto se destinava a gastos em 250 municipios dos mais
carentes do ponto de vista educacional, dentre os 1.200 da Regido
Nordeste, e fixar os gastos em um espectro de a¢fes cujos compo-
nentes principais eram: a rede fisica (32,5%), recursos humanos
(15,3%), materiais de ensino (12,8%) e apoio a organizagao e funcio-
namento de érgdos municipais de educacdo (2,7%). Depois de dois
anos de formulacéo e negociacdo com o Bird, foi assinado, ao final
do governo Figueiredo, em 25 de novembro de 1984, o acordo MEC/
Bird — 2412 (Monhangara), no valor de 80 milhdes de dolares, que
tinha como delimitagédo bésica a destinacao dos recursos ao financi-
amento de gastos com a educacéo béasica das Regides Norte e Nor-
deste. A area de atuacdo do programa ocorreria em 25 municipios
com populacéo superior a 20 mil habitantes, 50% dos quais residen-
tes em zonas urbanas, e que apresentavam no periodo de 1970-1980
uma taxa média geométrica de crescimento anual da populacédo ur-
bana superior a taxa média brasileira de 4%.

Nos anos 90, os valores dos contratos foram amplia-
dos. Em 1993, foi criado o Projeto Nordeste de Educacéo Basica
(Projeto Nordeste), visando superar os baixos indices de aprendi-
zagem, reduzir a repeténcia e a evasao escolar e implementar no-
vos padrdes de administracdo educacional, com dotacéo global de
737 milhdes de dodlares, sendo que deste total 419 milhdes finan-
ciados pelo Bird, 168 milhdes em aportes dos Estados nordestinos
e 150 milhdes em transferéncias operadas pelo MEC. O plano de

trabalho conveniado com os Estados da regido, para atendimento das
redes estaduais e municipais, abrangeu acdes de capacitagdo de pro-
fessores, compra de livros didaticos, construcdo, reforma e amplia-
¢do de escolas, inovacOes pedagdgicas e de gestdo escolar, com énfase
no segmento da 12 a 42 série do ensino fundamental.

A partir da experiéncia proporcionada pelo Projeto Nor-
deste, o MEC firmou convénio com o Banco Mundial (Bird), que re-
sultou na criacdo do Fundo de Fortalecimento da Escola (Fundescola),
o qual abrange, além do Nordeste, as Regides Centro-Oeste e Norte.
S&o objetivos do Fundescola: 1) ampliar o acesso e a permanéncia da
populacdo em idade escolar no ensino fundamental; e 2) otimizar a
gualidade da escola e da gestdo da educacao em suas diversas instan-
cias. Esse programa centra suas a¢Ges em padrdes minimos de funci-
onamento da escola: no Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE);
no projeto da Escola Ativa; e em um Sistema Integrado de Informa-
¢bes Gerenciais (SIIG). Para o desenvolvimento dessas agfes, estdo
previstos gastos da ordem de 1,3 bilhdo de ddlares ao longo do perio-
do 1998-2002.

Outro financiamento que o MEC buscou foi junto ao
BID para, em parceria com o Ministério do Trabalho, desenvolver
0 Programa de Expansdo da Educacgédo Profissional (Proep), que
visa desenvolver acdes integradas entre a educacdo, o trabalho, a
ciéncia e a tecnologia, no intuito de promover um novo modelo de
educacao profissional. Nesse sentido, tém-se por objetivos a am-
pliacdo e a diversidade da oferta de vagas, assim como a adequa-
¢do dos cursos as exigéncias do mundo do trabalho. Os recursos
financeiros, totalizando 500 milh&es de délares, sdo provenientes
do BID, que é responsavel pela parcela de 50%, enquanto que 0s
outros 50% sdo obtidos através de receitas fiscais e do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT). Desse modo, financia-se a realiza-
¢do de estudos necessarios a elaboracéo de planos estaduais para
a Reforma e Expansdo do Ensino Médio e Expansédo da Educacéo
Profissional, bem como de projetos escolares; de investimentos na
area de educacéo profissional, incluindo desde acBes de constru-
¢do, reforma e ampliacdo de instituicdes de ensino, até aquisicdo
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de equipamentos técnico-pedagogicos e de gestdo e de materiais de
ensino-aprendizagem; capacitacédo de docentes e pessoal técnico-ad-
ministrativo e prestacdo de servicos e consultorias para a realizagao
de estudos nas areas técnico-pedagdgicas e de gestao.

Consideraco®es finais

A evolugdo juridico-institucional e os consequentes
desdobramentos financeiros das fontes de financiamento da area
de educacdo na década de 90 mostraram que essa area da politica
social brasileira conseguiu manter intacta a espinha dorsal de sua
estrutura de financiamento — vinculagéo de impostos e contribui-
¢Oes sociais. Além disso, como forma complementar de financia-
mento, conseguiu ampliar os recursos de operagGes de crédito.

Apesar das criticas dos setores comprometidos com
ajuste fiscal, a vinculagdo para educacdo ndo apenas foi mantida,
como se tornou mais complexa, sobretudo com a introducéo da
subvinculacdo prevista pelo Fundef. Este Fundo representou, de
fato, uma minirreforma tributaria, principalmente por ter alterado
toda a filosofia de alocacdo dos impostos, estabelecendo o nimero
de alunos como elemento central no critério de partilha, e por ter
incentivado um processo de rapida municipalizacédo do ensino fun-
damental. Tal medida, se por um lado permitiu maior transparén-
cia e prioridade efetiva para o ensino fundamental, por outro, pode
ter criado problemas para o financiamento dos demais niveis de
ensino e tornada extremamente complexa a gestdo municipal.

Na parte da estrutura de financiamento relativa as con-
tribuicdes sociais, a mais importante é o salario-educacgdo, uma vez
gue é uma fonte exclusiva da educacéo e sobre a qual o MEC chega ao
ponto de gerir sua arrecadacao, ou seja, 0 ministério e os demais
entes federados tém grande poder de comando sobre tais recursos.
As outras contribuicdes sociais sdo destinadas especificamente as
despesas com assisténcia ao estudante e passam pelas estruturas de
negociacdes politicas internas do governo tornando-se, pois, fontes

irregulares de recursos. Além disso, na questdo das contribuicoes,
apesar da tendéncia de se identificarem com as receitas fiscais, esses
mecanismos de financiamento, ao se apoiarem em fundos especiais
vinculados a folhas de salario e lucro liquido, podem ser sensiveis
ou ndo as oscilagBes dos niveis e ritmos da atividade econdmica e
fortalecer a centralizagéo de recursos.

Além disso, existe um item que tem sido constantemen-
te utilizado na &rea de educacéo, principalmente pelo governo fede-
ral, representado pelas operacdes de crédito externas, que geralmen-
te financiam acdes focalizadas sociorregionalmente, de acordo com
negociacao prévia. Nesse tipo de fonte, véem-se ampliados os recur-
s0s no periodo, mas, no entanto, isso pode ser apenas um efeito
tipico devido aos aspectos conjunturais da década de 90, deve ser
considerada como peca fragil na estrutura de financiamento, mas
gue se reveste de muito poder para dirigir as politicas.

Por dltimo, a partir de 1994, paradoxalmente, a educa-
¢do comecou a ser financiada também por um Fundo atipico (FSE/
FEF), que tinha seus recursos provenientes da desvinculagéo de re-
ceitas. A grande questao é saber se 0 montante destinado a area equi-
vale ao que saiu pelo mecanismo de desvinculagédo. Esse Fundo foi
uma fonte muito irregular, isto é, durante alguns anos retiraram-se
mais recursos do que o montante aplicado, ou vice-versa. Portanto,
essa ndo é uma fonte que deva dar sustentacdo e ancorar as politicas
da area, uma vez que recoloca a necessidade das eternas disputas
politicas por recursos que, historicamente, tém pesado negativamente
para essa &rea social, vis-a-vis as determina¢8es macroeconémicas,
sobretudo na atual politica de controle do déficit publico.

Esses elementos, sobre os quais repousa a estrutura
de financiamento da educacdo da década de 90, permitem caracte-
rizar tal estrutura como mista e complexa, envolvendo todos os
entes federados, em proporc¢des decididas tanto por estruturas ri-
gidas quanto combinadas por oportunidades econdmicas ou politi-
cas. Assim, existem, de um lado, fontes de financiamento que déo
seguranca ao aporte de recursos, independentemente do ciclo eco-
ndémico, o que permite um planejamento a longo prazo, livrando o
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gestor da politica educacional, seja de tornar-se refém da politica
macroecondmica, seja da competigcio por recursos com outras are-
as do Governo; de outro lado, também ha uma série de fontes que
contém todos os elementos de inseguranca e de competicdes que
podem fragilizar a gestdo educacional.

Além disso, ndo se poderia deixar de apresentar os
dilemas associados a atuacdo do Estado na alocagdo dos recursos,
guestdo essa que acompanhou o desenho das fontes de financia-
mento, principalmente daquelas de responsabilidade federal e des-
tinadas ao ensino fundamental. Nesse sentido, destaca-se todo o
processo de descentralizacdo de execuc¢éo (ndo de arrecadacéo) dos
recursos. O debate acerca da descentralizacdo das responsabilida-
des entre as esferas de governo na area da educagéo ganhou forga e
aprofundou-se a partir dos anos 90. Além disso, depois de defini-
dos critérios objetivos de repasse as escolas (nUmero de alunos),
diminui-se, ao menos parcialmente, a necessidade de barganha
politica para o aporte de recursos. No tocante a redistribuicdo de
recursos, duas vertentes distintas sobressairam-se. A primeira, uma
politica publica de carater nacional, definia um valor minimo do
gasto aluno/ano a toda a Federagéo, devendo a Unido complemen-
tar com recursos as regifes onde néo fosse possivel atingir tal va-
lor. A segunda, uma politica de focalizacdo, definia que a atuacéo
deveria beneficiar as regides de maior caréncia, inclusive em res-
peito a transferéncias adicionais de recursos.

Devido a falta de principios basicos para nortear a com-
binacdo de fontes de financiamento para a area de educacgao, uma
das grandes questdes é a adequacéo das fontes de financiamento a
natureza dos bens e servicos oferecidos, ou seja, qual € a modalida-
de de financiamento que melhor se adapta ao tipo de direito que se
guer assegurar com a provisao/producdo de cada tipo de bem e/ou
servigo oferecido. Este € um tema importante a ser discutido den-
tro da questéo do financiamento da educagéo, mesmo sabendo-se
gue a possibilidade de sua implementacdo pode contrariar 0s
gestores de politicas macroeconfmicas, assim como interesses ar-
raigados até mesmo no interior de outras politicas.

Nesse sentido, compreende-se que na evolugéo dos me-
canismos de financiamento a estrutura convergiu para uma modali-
dade mista, o que significa reconhecer que o sistema pode oferecer
bens e servigos de naturezas diversas para os quais o tipo de financi-
amento pode ser mais adequado — por exemplo, merenda e assisténcia
a saude sendo financiados por contribuicdes e salarios e a valorizacao
de professores sendo financiados por recursos fiscais do orgamento
do Estado. Nesse caso, do ponto de vista da seguranca da fonte de
financiamento, deve-se observar que os programas voltados para a
assisténcia ao estudante estdo mais fragilizados do que as obrigagfes
mais permanentes da educacéo, como séo 0s gastos com professores.

Finalmente, deve-se entender que, apesar de a estru-
tura de financiamento ter conseguido proteger a &rea da educacao,
ndo ha garantias de que, a medida que forem crescendo as respon-
sabilidades dos entes federados, ou caso se evolua para uma con-
cepcdo mais abrangente de protecdo social, ndo sera necesséria a
ampliacéo dos recursos, além daqueles provenientes do crescimento
econdmico e dos ganhos com melhorias na eficiéncia do processo
de arrecadacéo e de gastos.

Referéncias bibliograficas

ARELARO, L. R. G. Financiamento e qualidade da educacéo brasi-
leira : algumas reflexdes sobre o documento “Balango do pri-
meiro ano do Fundef — Relatério MEC”. In: ARELARO, L. R. G.
Financiamento da educacéao basica. Campinas : Autores Asso-
ciados; Goiania : Ed. da UFG, 1999. 101 p. (Colec¢ao Polémicas
do Nosso Tempo, v. 69).

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao [da] Republica Federa-
tiva do Brasil. Brasilia : Senado Federal, Centro Grafico, 1988.

BRASIL. Lei n° 9.394. Estabelece as Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional. Brasilia : Congresso Nacional, 1996.



Em Aberto, Brasilia, v. 18, n. 74, p. 11-32, dez. 2001.

BRASIL. Ministério da Educacdo. Secretaria de Educacdo Funda-
mental. Relatério de atividades 2000. Brasilia, 2001a.

. Avaliacao do programa de complementa¢éo de recursos
do Fundo de Manutenc¢éo e Desenvolvimento do Ensino Fun-
damental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef). Brasilia,
1999a. 108 p.

Relatério técnico : balango do primeiro ano do Fundef.
Brasilia, 1999b.

. Balanco do Fundef 1998-2000. Brasilia, 2001b. Disponivel
na Internet: <http://www.mec.gov.br/sef/fundef/contas.shtm=>

CASTRO, Jorge Abrahdo. O Fundo de Manuteng&o e Desenvolvi-
mento do Ensino e Valorizacdo do Magistério (Fundef) e seu
impacto no financiamento do Ensino Fundamental. Brasilia :
Ipea, 1998. 46 p. (Texto para Discussdo, n. 604).

. O processo de gasto publico na area de educacéo no Brasil :

o Ministério da Educacgéo e Cultura nos anos 80. Campinas, 1997.
Tese (Doutorado) — Faculdade de Educacgéo, Universidade Esta-
dual de Campinas.

CASTRO, Luiz F M. Fundamentos do salario-educacdo. Férum Edu-
cacional, Rio de Janeiro, v. 7, n. 4, p. 7-32, out./dez. 1983.

COSTA, Vera Lucia Cabral (Org.). Gestdo educacional e
descentralizag&o : novos padrfes. Sdo Paulo : Cortez, 1997.
188 p.

DOURADO, Luiz Fernandes (Org.). Financiamento da educa-
¢do basica. Campinas : Autores Associados; Goiania : Ed.
da UFG, 1999. 101 p. (Colecéo Polémicas do Nosso Tempo,
V. 69).

EMENDA Jodo Calmon : recursos para a educacdo. Revista Brasilei-
ra de Estudos Pedagogicos, Brasilia, v. 65, n. 149, p. 133-176,
jan./abr. 1984.

FERNANDES, M. A. et al. Dimensionamento e acompanhamento
do gasto social federal. Brasilia : Ipea, 1998. (Texto para Dis-
cusséo, 547).

FONSECA, Marilia. O financiamento do Banco Mundial e a educa-
¢ao brasileira. Brasilia : MEC, 1991. 27 p.

FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCAQAO.
Relatério de atividade 1995. Brasilia, 1996.

_____ . Relatério de atividade 1996. Brasilia, 1997.
. Relatério de atividade 1997. Brasilia, 1998.
. Relatdrio de atividade 1998. Brasilia, 1999.
. Relatério de atividade 1999. Brasilia, 2000.

. Relatdrio de atividade 2000. Brasilia, 2001.

MARTINS, P. S. Financiamento da educagao no municipio. In: GUIA
de consulta para o Programa de Apoio aos Secretarios Munici-
pais de Educagédo/Prasem Il. Brasilia : Fundescola/MEC, 1999.
p. 137-169.

MELCHIOR, José Carlos de Araujo. Algumas politicas publicas e o
financiamento da educacdo na nova Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional. Em Aberto, Brasilia, v. 8, n. 42, p. 3-18,
abr./jun. 1989.

.O financiamento da educag¢é&o no Brasil. Sdo Paulo : EPU,
1987. 156 p. (Colecdo Temas Béasicos de Educacao e Ensino).



EmAberto, Brasilia, v. 18, n. 74, p. 11-32, dez. 2001.

MELCHIOR, José Carlos de Aradjo. Mudancas no financiamento da
educacao no Brasil. Campinas : Autores Associados, 1997. 94 p.
(Colecéo Polémicas do Nosso Tempo, v. 57).

MELCHIOR, José Carlos de Araujo; SOUZA, Alberto M.; VELLOSO,
Jacques. O financiamento da educacéo no Brasil e 0 ensino de
1° grau. Brasilia : MEC, 1988.

MOREIRA, R.; CASTRO, L. F; SILVA, J. F Emendas constitucionais
n° 23/83 (Passos Porto) e 24/83 (Jodo Calmon) : problemas e
consequéncias da compatibilizacdo. Cadernos de Pesquisa, Sao
Paulo, n. 58, p. 3-14, ago. 1986.

NEGRI, Barjas. O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensi-
no Fundamental e de Valorizacdo do Magistério. Brasilia : Inep,
1997a. (Série Documental. Textos para Discussao, n. 3).

. O financiamento da educacdo no Brasil. Brasilia : Inep,

1997b. (Série Documental. Textos para Discussao, n. 1).

OLIVEIRA, R. P. Revisitando uma questdo polémica : a transferéncia
de recursos publicos para a escola privada na Lei de Diretrizes e
Bases. In: FINANCIAMENTO da educagéo béasica. Campinas :

Autores Associados; Goiania : Ed. da UFG, 1999. 101 p. (Cole-
¢do Polémicas do Nosso Tempo, v. 69).

PINTO, José Marcelino de Rezende. Os recursos para a educacéo
no Brasil no contexto das financas publicas. Brasilia : Ed. Pla-
no, 2000. 181 p.

RESENDE, F; SILVA, B. Contribuicdes sociais. In: ESTUDOS para
a reforma tributaria. Rio de Janeiro : Ipea, 1987. t. 4. (Textos
para Discussao Interna, n. 107).

RIBEIRO, J. A. C. Financiamento e gasto do Ministério da Educacéo
nos anos 90. Brasilia : Ipea, 2001. (Mimeogr.).

ROCHA, D.; MARINHO, N. O Fundo Social de Emergéncia : 1994-
1996. Brasilia : Ipea, 1997. (Mimeogr.).

SAVIANI, D. Contribuicdo da nova Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo : um inicio de conversa. Brasilia : MEC, 1988. (Docu-
mento de Divulgagéo, n. 5).

VELLOSO, Jacques. Impasses e alternativas no financiamento das po-
liticas publicas para a educac¢éo : um pano de fundo. In: ESTADO
e educacgdo : coletdnea CBE. S&o Paulo : Papirus, 1992. p. 107-125.



