Matriz Conceitual e Diretrizes
do Salario-Educac¢ao/Quota

Federal

Moaci Alves Carneiro

I - Federalismo e Articulagdo de
Competéncias

A Constituigdo Federal define a organiza-
¢do do Estado brasileiro como uma Republica

A nogdo de Republica Federativa vincu-
la-se & concepgdo de DIVISAO ESPACIAL
DE PODER (Temer, M. 1990) e, portanto, a
maneira como o Estado trata de sua estru-
turagdo interna. A forma federativa opGe-se a

Federativa compreendendo a
Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios (7).

Moaci Alves Carneiro

idéia de Estado Unitdrio e,
assim, ndo deve ser vista
como "... um esquema ju-

A exata inteligéncia da or-
ganizagdo politico-adminis-
trativa do Pais é condigdo
imprescindivel ao entendi-
mento das articulages inter-
governamentais ¢ dos seus
instrumentos operativos.
Com efeito, a nogdo de
correlacionamento dialético
entre descentralizagio e in-
tegragdo passa, necessaria-
mente, pelo redimensiona-
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ridico que possa ser trans-
formado em realidade tdo
s6 pela sua enunciagio no
texto constitucional. A fe-
deragio, como a democra-
cia, € um processo que
necessita de constante
aperfeicoamento e adapta-
¢d0 a novas realidades"
(Bastos, C. R.,, 1987, p.
182). Fundamentalmente,
parte-se da compreensio

mento da organizagio fede-
rativa ¢ desigua na adequada compreensio do
alargamento de competéncias compartilhadas.
O espirito do dispositivo constitucional, neste
passo, € o de conferir crescente autonomia po-
litica a Estados e Municipios na perspectiva da
construgdo de um processo integrado de respon-
sabilidade de todo o poder piblico. O enfoque
constitucional € o de um remodelo de forma do
Estado de tal sorte que o ordenamento federal
ndo represente inexeqilibilidade a busca inces-
sante para se integrarem as etapas de organiza-
¢do, planejamento e execugio de fungdes publi-
cas de interesse comum.

de que o federalismo en-
volve um pluralismo territorial em razio do
qual as diferentes atividades do Estado sdo
distribuidas entre o poder central e as ordens
juridicas parciais (no caso brasileiro, Unida-
des Federadas e Municipios). Surgem, entfo,
questbes que devem ser postas como tais,
VERBI GRATIA, o problema das caracteris-
ticas do Estado Federal e as particularidades
essenciais da Federagdo brasileira.

A resposta a estes dois niveis de preocu-
pacdo vai nos enderegar ao cendrio correto do
contorno dos sistemas para a partilha consti-
tucional de competéncias.

(1)- BRASIL. [Constituigio (1988)], Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil, art. 18.
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As caracteristicas do Estado Federal sdo
de trés niveis:

a) O nivel de descentralizagio politica-
implica na divisdo do poder governamental
que, como ensina Loewenstein (Loewenstein,
K. 1986, p. 335), é a medula do federalismo.
O alicerce desta divisdo de competéncias estd
assentado no principio da predominéncia de
interesses. As atividades de predominante
interesse geral (interesse nacional) cabem ao
poder central. E 6bvio que, neste passo, en-
frenta-se um problema prético, sobretudo
quando o "affaire” envolvido ¢é transferéncia
de recursos. A operacionaliza¢do da reparti-
¢do de competéncias poderd acentuar o poder
de decisdo da Unido Federal, poderd conduzir
4 descentralizagio, reduzindo os poderes fe-
derais e ampliando os poderes de Estados e
Municipios ou poderd, ainda, buscar um nivel
de equilibrio onde se dosem ordenamento
central e ordenamentos parciais.

b) O nivel de participacao dos Estados
-membros perante o poder central. Significa
dizer que a vontade das ordens juridicas par-
ciais produz ressonincia na vontade da ordem
juridica central. Esta caracteristica flutua a
mercé do tamanho da agregacdo das forgas
politicas que sustentam a governabilidade.

¢) O nivel de autoconstitui¢ao - enten-
da-se a possibilidade de o ente administrativo
(Estado/Municipio) se auto-organizar com seus
Poderes proprios, na conformidade do que es-
tabelecem suas respectivas Constituigdes e
Leis Organicas.

Em sintese, a conformagdo do Estado
Federal, qualquer que seja o estigio demo-
critico que viva, inclui, necessariamente, a
unido de unidades politicas autdnomas
(Estados e Municipios), porém, o "modus-
operandi” do Estado se norteia pelo prin-
cipio de que o Governo Federal é um
governo de PODERES ENUMERADOS,
enquanto as outras instincias sdo gover-
nos de PODERES RESIDUAIS (Schwartz,
1966, p. 49).

(2) - bid, art. 23, Inc. V. (3) - Ibid,, art. 24, Inc. IX

As particularidades essenciais da Federa-
¢do brasileira remontam aos seus primérdios.
Assim, pode-se afirmar que a Constituigdo
atual repete, MUTATIS-MUTANDIS, a for-
mula instituida pelo Decreto n® 01 a 15 de
novembro de 1889, por forga do qual proce-
deu-se a instituicdo da Federagdo no Brasil.
Ou seja, a Federagdo brasileira teve sua géne-
se em um Estado Unitdrio que se fragmentou.
Dai porque alguns constitucionalistas afirmam
que a Constituigio de 1988 terminou por atri-
buir, ao poder Central, o quase monopdlio do
poder politico, fazendo com que o Brasil se
assemelhe mais a um Estado Unitério descen-
tralizado do que a um Estado Federal propri-
amente dito. De qualquer sorte, o arquétipo
federativo é o adotado no Brasil, até porque
sdo detectdveis todas as caracteristicas que o
tipificam.

Indiscutivelmente, tanto a Unido, como
Estados ¢ Municipios recebem, da Lei Mag-
na, uma determinada por¢do de competéncias.
Por conseguinte, é sobre este universo de au-
tonomias consentidas legalmente que se de-
vem apurar as articulagdes possiveis. Embora
se reconhega que "¢ bastante complexa a re-
partigdo de competéncias na Constituigdo bra-
sileira” (Ferreira Filho, M.G., 1989, p. 50),
fato que termina por produzir uma certa de-
formagdo causada pela absorgio centralizada
e autoritdria dos poderes federais, hd que se
reconhecer, igualmente, que é possivel avan-
car-se bastante na operacionalizagdo do nosso
modelo federativo.

Na drea educacional, agregagio e articu-
lagdo de competéncias acham-se insculpidas
em diferentes dispositivos constitucionais. As-
sim, ¢ COMPETENCIA COMUM (grifo nos-
s0) da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
¢ dos Municipios proporcionar os meios de
acesso a cultura, 3 EDUCACAO (grifo nos-
80), e & ciéncia (2). A seguir, a Constitui¢ao
reforga e reitera a idéia de competéncia com-
partilhada, ao prescrever que essas mesmas
instancias do Poder Publico sio competentes
para legislar concorrentemente sobre educa-
¢do, cultura, ensino e desporto (3).
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Estas diversas competéncias ndo-privati-
vas da Unido devem ser entendidas como mo-
dalidades de poder para a realizagdo de fun-
¢Oes soliddrias. Trata-se, portanto, de um
poder compartilhado de governo. S6 que, para
existir como ente real, é necessario que se
criem poderes instrumentais, ou seja, meios
adequados & ultimagdo do objeto a colimar.
Mais que suplementar agio e/ou legislagio,
as organizagGes juridicas das coletividades
regionais (Estado/Municipio) s3o instadas a
colocar a parcela de soberania que lhes é
deferida pela Constituigdo Federal a servigo
de um plano politico-administrativo em areas
estratégicas. Neste sentido, dever-se-4 falar
em autonomia articulada, envolvendo as trés
esferas de poder.

A concomitincia destes dispositivos le-
gais conduz a imprescindibilidade de um "re-
gime de cooperagio” sob o ponto de vista do
gerenciamento do sistema de ensino. Esta
questdo, alids, ndo pode ser enxergada como
uma questio menor, haja vista o que estabele-
ce a Constituigdo Federal:

"A Unido, os Estados, o Distrito Federal
¢ os Municipios organizardo em regime de
colabora¢dio seus sistemas de ensino”. (4

Por seu turno, ao definir o percentual das
aplicagdes anuais de recursos em educacio -
por parte destas mesmas instincias do Poder
Executivo - o legislador reforca a idéia de
parceria, como se depreende facilmente:

"A Unido aplicara, anualmente, nunca
menos de dezoito, ¢ os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida e proveniente de
transferéncias, na manutengio e desenvolvi-
mento do ensino”.

"Para efeito do disposto no CAPUT des-
te artigo, serdo considerados os SISTEMAS
DE ENSINO (grifo nosso) federal, estadual e
municipal e os recursos aplicados na forma
do Art. 213", (5)

O chamado regime de colaboragido deve
voltar-se, essencialmente, para o aperfeigoa-
mento dos mecanismos de gestdo educacional
em trés diregdes:

a) Verticalizagdo da agfo supletiva do
MEC na dupla tarefa de instancia de induggo
de politicas e de vetor de corregdo de desi-
gualdades entre os sistemas.

b) Planejamento de agdes duradouramen-
te compartilhadas entre Unido, Estados e
Municipios.

¢) Aperfeigoamento dos mecanismos de
descentraliza¢do administrativa 4 luz de crité-
rios convergentes e inspiradores de uma mes-
ma orientagdo para a programagio, alocagio,
concessio e aplicagdo de recursos.

Sendo a instrumentagdo mais efetiva da
cidadania, a educacio bdsica, em um pais
como o Brasil, ganha dimenséo transcendental
como preocupagdo maior do Poder Federal.
Ou seja, a parceria significa COMPARTI-
LHAR SEM COMPARTIMENTALIZAR,
embora caiba, & Uniio Federal, uma tarefa
aditiva e especifica, prevista em dispositivo
constitucional, como se pode ver.

"4 Unido organizara e financiard o
sistema federal de ensino e dos
Territorios, e prestard assisténcia técnica
e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios para o
desenvolvimento de seus sistemas de
ensino e o atendimento prioritario d
escolaridade obrigatéria”. (6)

Neste contexto, aprende-se que o consti-
tuinte buscou realgar o papel da educagio como
inspiragdo socio-ambiental do desenvolvimen-
to. Ou seja, 0 Governo Central deve oferecer
suporte técnico e apoio financeiro adequados
a Estados e Municipios, porque o avango sis-
temédtico na escolaridade é um objetivo estra-
tégico para o Pais. Aqui, estdo, portanto, duas
tarefas de responsabilidade do Governo Fede-
ral no exercicio da fungéo supletiva: transferir
recursos e transferir competéncia técnica.
Evidentemente, junta-se, a estas duas fungdes,

. (4) - Dbid., art. 211. (5) - Tbid, art. 212, § 2° (6) - bid, art. 211 § 1°
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uma terceira nio menos importante: avaliar
sistematicamente o processo, como forma de
dar cumprimento ao preceito constitucional
do ensino de qualidade (7)

A leitura articulada de todos estes dispo-
sitivos indica que os marcos constitucionais
referentes 4 educagio atribuem ao MEC uma
fungio supletiva, coordenadora e indutora, de
tal sorte que se evitem a desarticulagdo e a
fragmentagdo de a¢les. Atribuem, outrossim,
a Estados e Municipios um perfil de gestio
integrada, capaz de assegurar atuagdes coor-
denadas e harmonizadas de 6rgdos e, em con-
seqiiéncia, de induzir priticas que oferegam
um tratamento mais globalizado e dinamica-
mente adequado aos problemas da educagio.

II - Sintese Historica do
Financiamento da Educacio Basica
e Questdes Cronicas da Politica de
Repasse de Recursos do SE/QF a
Estados e Municipios.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo
Nacional (LDB), promulgada em 20 de de-
zembro de 1961, ofereceu o primeiro roteiro
formal para uma agdo concertada no ambito
do planejamento educacional do Pais. Alguns
enxergam nela as origens institucionais do
nosso planejamento educacional (§). A LDB
cometeu, a0 Conselho Federal de Educagdo
(CFE), competéncia de elaborar os planos de
aplicagio dos recursos federais destinados aos
trés Fundos Nacionais (Primério, Médio e
Superior - Art. 93 da LDB). Aos Conselhos
Estaduais de Educagio, ficou a responsabili-
dade de elaboragdo de um plano educacional
para os respectivos Estados, "... dos quais o
Plano Nacional seria tanto complementar como
orientador" (Moreira, J. R. 1965, p. 176). Ao
Instituto Nacional de Estudos Pedagdgicos
(INEP), ao lado das Diretorias do MEC, estas
responsaveis pela supervisdo da execugdo dos
"planos nacionais de educagio”, coube a tare-
fa de planejamento e da execugdo dos proje-
tos de assisténcia técnica, "... todos eles de-
correntes daqueles planos nacionais ou (...)

(7) - Ibid, art. 206 § VII e Art. 214 Inc 1II

dos que se tornassem necessarios, em fungéo
dos planos estaduais, naturalmente por solici-
tacdo. das autoridades locais" (Moreira, J. R.
1965, p. 176).

Fm 1962, os Secretarios Estaduais de Edu-
cagdo sdo convocados a Brasilia em dois mo-
mentos. No primeiro, foi-lhes apresentado o
"Plano de Emergéncia". No segundo, toma-
ram conhecimento do "Plano Trienal de Edu-
cagio". Na verdade, estes dois planos nada
mais eram do que detalhamento das metas do
Plano Nacional de Educacdo (1962/1970),
porém, agora, numa visdo de curto prazo, pois
que destinados ao periodo 1962-1964.

Substancialmente, os Planos apresentados
eram programas de aplicagdo de recursos or-
camentdrios correspondentes aos trés Fundos.
O Plano Trienal foi apresentado pelo préprio
Ministro da Educagédo e Cultura (DARCY RI-
BEIRO). Aos professores Gildasio Amado,
diretor do Ensino Médio e Anisio Teixeira,
diretor do INEP (ambos membros do recém-
instituido Conselho Federal de Educacio)
coube especificar as agdes previstas para a
aplicagdo dos recursos.

Pode-se dizer que a instituigio de Fundos
de Educagdo com sinergia de diretrizes e con-
jugagio de esforgos era uma tentativa primei-
ra de disciplinamento da transferéncia de re-
cursos federais a Estados e Municipios na
area educacional. Este esfor¢o, no entanto,
esbarrava na limitagdo dos recursos do Tesou-
ro e na propria debilidade das estruturas edu-
cacionais disponiveis.

Por outro lado, enquanto da parte do MEC,
eram limitadas as possibilidades de atendi-
mento aos pedidos de assisténcia técnica e
financeira, da parte das Unidades Federadas,
faltava, as Secretarias Estaduais de Educagio
e Cultura, um instrumental adequado de pla-
nejamento. Eventualmente, inexistiam condi-
¢Oes minimas de funcionamento rotineiro. Esta
situagdo perdurou até o advento do Decreto-
lei n® 200, de agosto de 1971, e da implanta-
¢do da Lei da Reforma do Ensino de 1° e 2°
graus (Lei 5692, de agosto de 1971).

(8) - Mendes, D. T., Para uma teoria do planejamento educacional no Brasil, 1972
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Em 1970, o Projeto 28-Reforma Admi-
nistrativa do I° Plano Setorial de Educagio e
Cultura estabelecia mudangas organizacionais
no dmbito interno do MEC com extrapolagio
para todo o territério nacional. Afirmava
textualmente: "... progressivamente, pela apli-
cagdo de principios e métodos (ela deverd)
alcangar no menor prazo possivel, as unida-
des escolares dos diversos niveis. Pela assis-
téncia técnica aos Estados, Territorios, Distri-
to Federal e Municipios, os novos modelos,
resultados da reforma devem ser transmitidos
aos respectivos setores educacionais”. O pro-
jeto fixava o biénio 70/71 para a implantagio
da nova estrutura e a implementagio dos prin-
cipios bésicos de geréncia de recursos huma-
nos, de planejamento e de orgamentagio, As
demais etapas, deveriam ocorrer entre 1972/
1974, "a fim de atingir toda a estrutura educa-
cional, inclusive com a absorgdo da reforma
pelos Estados, Distrito Federal, Territérios e
Municipios".

De fato, este periodo se estendeu até 1979,
Os diagnésticos da situagdo das Secretarias
de Educagdo e Cultura, decorrentes de acor-
dos de Financiamento externo (Acordo MEC/
USAID) sdo peremptérios na detecgio da
auséncia de uma programagio global, advindo
dai: desarticulagio entre os orgios,
disfuncionalizagio de controle, deslocamento
do nivel de decisdo e inexisténcia de critérios
objetivos para a transferéncia de recursos.
"Com referéncia & articulagdo com o MEC,
ndo hé contactos globais e, sim, com Departa-
mentos que, por sua vez, tém diversidade de
agdo(...) Ha detalhes demais nas Sistematicas
dos Planos de Aplicagdo de Recursos” (9).

Percebe-se que a questdo do financiamen-
to, durante todo este tempo, coloca-se fora de
um espectro largo de relagdes verdadeiramen-
te educacionais. Sem duvida, faltou sempre
determinagio politica.

A medida que o processo de industriali-
zagdo se alastrava, crescia a demanda por
servigos educacionais bdsicos, sobretudo nos
centros urbanos. J4 a Constituigdo de 46 di-

tara a obrigatoriedade de as empresas ofere-
cerem ensino primario gratuito aos emprega-
dos e aos seus filhos em idade escolar. Em
vérias oportunidades, o Brasil vinha firmando
a promessa de erradicar o analfabetismo. Mas
¢é em 1962, na conferéncia de Punta-Del-Les-
te, que a promessa transforma-se em compro-
misso formal. Aqui, estd a inspiragdo mais
politicamente decisiva para a criagdo do sala-

rio-educagio.

Como contribuigdo social, o saldrio-edu-
cacdo passa a existir através da Lei n® 4,440,
de 27 de outubro de 1964, regulamentada pelo
Decreto n° 55.551, de 12 de janeiro de 1965.
Destina-se a suplementar as despesas publi-
cas com a educagdo elementar, a base de 2%
do saldrio-minimo local, por empregado, a
cada més. A seguir, a Lei n° 4.863, de 29 de
novembro de 1965, regulamentada pelo De-
creto n® 57.902, de 2 de margo de 1966, altera
a base de calculo que passa a se dar pela
aliquota de 1.4% incidente sobre o salario-
contribuigdo definido pela legislagio social.
Por fim, a Constituigdo de 1967 amplia o
universo de empresas contribuintes. O Art.
170 traz a seguinte formulagio:

"As empresas comerciais, industriais e
agricolas sdo obrigadas a manter, pela for-
ma que a lei estabelecer, o ensino primdrio
gratuito de seus empregados e dos filhos
destes"” (10).

Assegurados os chamados recursos adici-
onais para o ensino bésico, urgia a criagio de
um drgdo para seu gerenciamento, Assim, em
1968, é criado o FUNDO NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO
(FNDE), através da Lei n® 5.537, de 21 de
novembro, alterada pelo Decreto-Lei n® 872,
de 15 setembro do ano seguinte. Como fonte
mais significativa de recursos, sdo reservados
50% da arrecadagdo do saldrio-educagéo, par-
cela denominada de quota-federal.

Em 1969, a expressdo salario-educacgio
ganha abrigo na Emenda Constitucional n®
01, de 17 de outubro, através do Art. 170.
Durante seis anos, o salario-educagdo per-

(9) - BRASIL. Ministério da Educagdo e Cultura., Projetos de reestruturagio administrativa das secretarias

de educagdo e cultura, 1978.

(10) - BRASIL. [Constituigio (1967)), Constituigio da Repiiblica Federativa do Brasil.
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manece intocado em sua conceituagao.

Em 1975, comega a fase de consolidagido
do saldrio-educagdo. Dois instrumentos le-
gais operam sua reestruturagio: o Decreto-Lei
n® 1.422 de 23 de outubro de 1975 e o Decreto
n° 76.923, de 26 de dezembro do mesmo ano.
Este, de teor regulamentador. As modifica-
¢Oes operadas sio:

1) Modificagdo do critério de partilha dos re-
cursos gerados, passando a Quota-Estadual
de 1/2 para 2/3 e a Quota-Federal, de 1/2 para
1/3 de arrecadagdo liquida.

2) Modificagdo dos calculos de custo do ensi-
no, passando de 7% do saldrio-minimo para
12% do valor-referéncia.

3) Modificagdo do saldrio-contribuigdo com a
elevagdo da aliquota de 1.4% para 2.5%.

4) Criagdo do "Sistema de Manutengio de
Ensino de 1° graw/SME", que confere, as em-
presas contribuintes do salario-educagdo, isen-
¢do de recolhimento, desde que optem pelo
cumprimento da obrigag¢do constitucional sob
a forma de manutengdo de ensino de 1° grau,
quer regular, quer supletivo.

Em 1982, o Decreto n® 87.043, de 22 de
margo, traz regulamentagio adicional ao De-
creto-Lein® 1.422/75. A inovagdo é a criagdo
de uma aliquota de 0.8% de saldrio-educagdo
sobre o valor comercial dos produtos rurais.
Mas, este mesmo diploma legal suspende tal
cobranga. Outras modificagOes incidirdo so-
bre o perfil do SME cujo formato operacional
foi se alterando através de varios decretos (11).

Em 1988, a nova Carta-Magna preserva a
contribui¢io do saldrio-educagio, como se vé:

"0 ensino fundamental publico terd como

Jonte adicional de financiamento a contri-
buigdo social do salario-educagdo, reco-
lhida, na forma da lei, pelas empresas,
que dela poderdo deduzir a aplicagdo re-
alizada no ensino fundamental e seus em-
pregados e dependentes.” (12).

De quanto foi apresentado aqui, percebe-
se que a questio do financiamento da educa-
¢do tem sido objeto de uma volipia legiferante
nas tultimas décadas. As iniciativas, porém,
ficaram adstritas a criar recursos, ampliar as
fontes de financiamento. A parte de
criteriologia para um adequada distribuicdo
destes recursos ficou envolvida nas sombras
das circunstincias politicas.

Até hoje, nenhum dispositivo regu-
lamentador seguiu & Constituigio de 88. Ha
premente necessidade de se adotarem provi-
déncias aperfeigoantes dos mecanismos de ar-
recadacgio, reparticdo e aplicagdo dos recur-
sos gerados, como também de gerenciamento
do Sistema de Manutengdo de Ensino de 1°
Grauw/SME.

A repartigdo dos recursos do saldrio-edu-
cagdo segue dois caminhos:

- A Quota-Estadual, originaria da arreca-
dacdo via INSS, é transferida mensalmente
através do MEC/FNDE as Secretérias Estadu-
ais de Educagio;

- A Quota-Federal (1/3) tem aplicagio dis-
ciplinada pelo Art. 7° do Decreto n® 88.374.
Sua destinagdo exclusiva é o atendimento de
programas de Ensino Fundamental, observa-
da a politica nacional de educagdo bésica e
tem como LEIT-MOTIV propiciar a redugio
dos desniveis regionais existentes. Idéntica
destinagdo devem ter os rendimentos das apli-
cagdes financeiras do FNDE.

Os recursos da Quota-Federal sdo
alocados pela lei orgamentdria anual e com-
pdem a programagao que possibilita ao MEC
viabilizar a politica de educagdo basica nos
seus diferentes desdobramentos. Aqui, ja se
apresenta um PRIMEIRO PROBLEMA: uma
significativa parcela destes recursos é com-
prometida na votagdo orgamentaria através do
mecanismo de emendas parlamentares. Estas
emendas nem sempre respeitam as priorida-
des definidas pelo MEC, o que significa res-

(11) - Decreto 90.088 de 21 de agosto de 1984; Decreto 91.796, de 17 de outubro de 1985; Decreto 93.545, de
06 de novembro de 1986; Decreto 95.474, de 11 de dezembro de 1987; Decreto 97.221, de 14 de dezembro de 1988.
(12) - BRASIL. [Constituigdo (1988)], Constituigio da Reptiblica Federativa do Brasil, art. 212, § 5°
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tringir as possibilidades de plena aplicabilidade
do critério que levaria em conta o grau de
desenvolvimento econdmico e social relativo
e os "déficits" de escolarizagdo da populagdo
em cada Estado, 3 luz da "prioridade ao aten-
dimento das necessidades do ensino obrigat6-
rio..."(13).

As emendas parlamentares tiveram a se-
guinte participagdo no orgamento do FNDE,
nos ultimos quatro anos:;

- 1990 - 0,8%

- 1991 - 20,71%
- 1992 - 14,29%
- 1993 - 19,22%

Um SEGUNDO PROBLEMA - para a
transferéncia de recursos ao longo de toda a
historia do saldrio-educagio- é representado
pela inexisténcia de uma sistemética RIGO-
ROSA contendo pré-requisitos para a conces-
sdo de recursos, defini¢do de diretrizes espe-
cificas para cada exercicio, assentamento de
prioridades por graus, modalidades de ensino
e defini¢do de metas para periodos determina-
dos. A consequéncia mais imediata deste
vazio tem sido a dispersdo de recursos pela
fragmentacdo de agdes e formagédo de espagos
autdnomos nos servigos educacionais. Para
corrigir o clima de desagregagdo, produziu-se
em 1990 a primeira tentativa de sistematica.

Um TERCEIRO PROBLEMA decorre de
um permanente divorcio entre as agdes finan-
ciadas e a propria politica nacional de educa-
¢do basica. Talvez em razdo de que, histori-
camente, a programacio do MEC, embora
referida a uma Politica determinada, decorre
mais de agdes que fluem em decorréncia de
um que-fazer voluntarista, do que em resposta
a um planejamento global.

Um QUARTO PROBLEMA consiste na
pluralidade de fontes de financiamento,

sobretudo Saldrio-Educagdo e Tesouro, ope-
rando sem qualquer sintonia. A consequéncia
é o atropelo de financiamentos. Historica-
mente, tém sido encaminhados projetos para
financiamento a diferentes setores do MEC ao
mesmo tempo.

Um QUINTO PROBLEMA tem sido re-
presentado pela auséncia de uma
processualistica de avaliagdo continua que, de
um lado, se antecipe a desvios de objetivos
estabelecidos e, de outro, instrumentalize a
aferigdo das mudangas causadas nos varios
sistemas de ensino, a partir da idéia de que o
salario-educagio é fonte adicional de financi-
amento do ensino fundamental. Ou seja, sua
finalidade é de reforgo e suplementagio, ca-
bendo, portanto, indagar-se que tipo de meta-
morfose produz, quando chega.

Um ULTIMO PROBLEMA crdnico nes-
ta drea tem origem nas constantes mudangas
do titular do préprio MEC, ensejando uma
visdo diferenciada quanto ao papel do 6rgio.
Neste caso, as prioridades tornam-se, infali-
velmente, transitoriedades e ddo lugar a prati-
cas de planejamento pontuais, descalcificadas
e desprovidas de qualquer perspectiva mais
ampla.

A conseqiiéncia do somatorio destes
problemas crénicos é que propostas mais con-
sistentes e duradouras para a solugdo de pro-
blemas de oferta educacional, uma das
destinagdes precipuas do salario-educacio, tém
sido adiadas indefinidamente.

Para corrigir estes descaminhos histori-
cos, 0 MEC tem adotado, nos ultimos dois
anos, algumas providéncias de inquestionavel
valor politico-educativo. O rastreamento des-
ta nova politica institucional é o que faremos
a seguir.

(13) - BRASIL. [Constituigdo (1988)), Constituigio da Reptiblica Federativa do Brasil, art. 212, § 3° Dentro do
espirito deste dispositivo, a Lei 5692/71, que, embora anterior, em 17 anos A atual Constitui¢io, permanece vigente,
¢ taxativa: "A concessio de auxilio federal aos sistemas estaduais de ensino e ao sistema do Distrito Federal visara
corrigir as diferengas regionais de desenvolvimento sécio-econdmico, tendo em vista a renda per capita e populagio
a ser escolarizada, o respectivo estatuto do magistério, bem como a remuneragio condigna e pontual dos professores
€ 0 progresso quantitativo e qualitativo dos servigos de ensino verificado no biénio anterior” (Art. 54, §1°)
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III - A Func¢io Redistributiva do
SE/QF como Elemento Recorrente.

O argumento lapidar para a existéncia
do saldrio-educagdo é a justiga social. Esta,
por seu turno, tem como sustenticulo o prin-
cipio da igualdade. Todos sdo iguais peran-
te a lei, diz a Constituicdo Federal, e define
a educagdo como um direito social (14).
Ou seja, um direito fundamental atribuido a
universalidade dos individuos brasileiros.
A sua inocorréncia, portanto, equivale a
circunstincia de desequiparagdo social.
Assim, ao se buscar emprestar cunho
operativo ao principio da isonomia, tem-se
que considerar que, de um lado, a lei ndo
deve ser fonte de privilégios e, de outro, em
sendo instrumento regulador da vida social,
sua fungdo consiste em tratar, eqiiitativa-
mente, todos os cidadios. "O principio da
igualdade interdita tratamento desuniforme as
pessoas” (Bandeira de Mello, C. A., 1993,

p. 12).

Considerando que o papel do Estado é
de instrumentagdo, ha que se sublinhar o con-
junto dos aspectos da chamada pobreza ma-
terial ostensiva e da reduzida capacidade de
mobilizagdo politica da sociedade, como
formas de se acenderem "flashes" sobre o
tamanho da cidadania brasileira (15). A
deslinearidade dos servigos educacionais, a
par de seculares indicadores de analfabetis-
mo, é preocupagdo que pertence a esfera da
fungdo nuclear do Estado como ente instru-
mental.

As estatisticas educacionais brasileiras,
no ambito da educagdo basica, sdo profunda-

(14) - Tbid., arts. 5° ¢ 6°.

mente desconfortdveis. Assim, ndo hd como
alcangar eqiiidade, convivendo-se com trés
tipos de cidadéos:

- Os que t&m acesso a uma educacdo de qua-
lidade.

- Os que t8m acesso a uma sub-educagio.

*)

- Os que ndo tém acesso a qualquer educa-
cédo.

E oportuno destacar que documento da
ONU (Human Development Report, 1990),
um relatério de carater social de grande
forga sinalizadora, elege trés indicadores
como varidveis de definicio de desenvolvi-
mento:

- Poder de compra da populagio.
- ALFABETIZACAO (Grifo nosso).

- Expectativa de vida.

E curioso observar que dois anos antes
deste Relatdrio, a Constituigdo Federal ano-
tara que "o dever do Estado com a educagdo
serd efetivado mediante a garantia de ensino
fundamental, obrigatério e gratuito, inclusi-
ve para os que a ele nio tiveram acesso na
idade prépria". (16)

Os nimeros de nossa educagio revelam
a necessidade de um ingente esforgo para o
cumprimento pleno deste mandamento cons-
titucional, como podemos ver a seguir:

(15) - Para ampliar esta idéia, ver: DEMO, Pedro, Cidadania Menor, p. 16-24, 1992.
(16) - BRASIL. [Constituigio (1988)], Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, art. 208, inc. 1.

(*) "A subeducagdo é a educagio equivocada. Apresenta-se sob as mais diferentes formas, sendo duas as mais

freqiientes.

Reveste-se ora da feigio de uma educagio inadequada, ora assume cariter de uma educagdo

desvirtuada em sua esséncia. (...) O fato mais grave da subeducagio ¢ que ela funciona como uma simulagio
initil. ¥ um despiste enganoso. Pertence i pedagogia da ilusio”. CARNEIRO, M. A., Educagiio Comunitaria,
1985, p. 87. Sobre esta mesma idéia, ver: DEMO, P., Educagfo, cultura e politica social, 1980, p. 87; ARROYO,

M. G, Da escola carente a escola possivel, 1986, p.11.
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a) Dados populacionais bisicos e estado do
analfabetismo em cada UF:

UF POPULACAO | URBANA RURAL  |ANALFABETOS | ANO
ACRE 417.437 61.32 % 38.68 % 2% 1991
ALAGOAS 2.512.515 58.2% 418% 70 % 1992
AMAPA 289.050 64.6 % 35.5% ?

AMAZONAS 2.088.682 7.9 % 28.1% 10.9 % 1989
BAHIA 11.801.810 5732 % 42.67% 23 % 1989
CEARA 6.353.346 53% 4% 23.35% 1990
DISTRITO FEDERAL 1.596.274 94 % 6% 1375 % 1991
ESPIRITO SANTO 2.508.505 4% 26 % 193 % 1989
GOIAS 4.024.547 74.89 % 25.10 % 23.64 % 1991
MARANHAO 4922339 38.6 % 61.64 % 402 % 1989
MATO GROSSO 2.020.581 72.85 % 27.15 % 2271% 1990
MATO GROSSO DO SUL 1.778.494 79.44 % 20.56 % 19.52% 1991
MINAS GERAIS 15.745.170 81% 19% 17% 1989
PARA 5.084.736 59.5 % 40.5 % 19.5% 1990
PARA{BA 3.200.620 62.1% 479 % 42.7% 1990
PARANA 8.442.507 73.36 % 26.64 % 147 % 1989
PERNAMBUCO 9.109.585 67.02 % 32,98 % 33.1% 1985
PIAUT 2.581.000 46.93 % 53.07 % 37% 1991
RIO DE JANEIRO 12.584.108 943 % 51% 9.1% 1989
RIO GRANDE DO NORTE |  2.413.618 N8% 282% 41.6 % 1989
RIO GRANDE DO SUL 9.135.479 76.56 % 23.44 % 1430 % 1989
RONDONIA 1.130.000 58.82 % 41.18 % 10 % 1992
RORAIMA 215.790 64.63 % 3537 % ?

SANTA CATARINA 4536.433 7.5 % 28.6 % 10.4 % 1990
SAO PAULO 31.192.818 90.1% 99 % 124 % 1992
SERGIPE 1.492.400 62.4% 376 % 43.69 % 1990
TOCANTINS 900.158 5175 % 4225 % 55 % 1990

FONTE: IBGE / INDICADORES SOCIAIS, VOL. 4, 1992, CIP / SEEC / MEC, 1992.
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b) Indices de analfabetos por Regido (*):

1) Regifo Norte........cccoreveeeevenee 14,2%
2) Regido Nordeste ................... 39,1%
3) Regido Centro-Oeste.............. 17,6%
4) Regido Sudeste...........c.......... 11,2%
5) Regido Sul......c.coevvcvivvrnvennnne 11,2%
6) Total Brasil.........ccoceevrevrrnrrrnnnn. 19,6%

¢) Condi¢do da Educacio Bdsica no Pafs:

a) Niveis de atendimento escolar:

4) Populagdo de 15 a 18 anos:.....16.3%
b) Taxas de desperdicio escolar:

1) Taxa média de repeténcia total do En-

sino Fundamental.......................... 19%
2) Taxa média de repeténcia na 1* série:
........................................................ 22%
3) Taxa média de repeténcia na 5* série:
........................................................ 23%
4) N° de matriculas-ano por formando no
[ B3 ¢:11 RSO ROTOURUOVIRUOURIURRON 20

¢) Distorcdo idade/série: Criancas com
mais de oito anos de idade, freqiientando a
2% SEFIE! ..ovvvvirererecee et e re e 62,8%

d) N° de alunos que concluiram a 8° série
na década de 80: ...........uceuueeuene.... 20%

e) Nivel de qualificagdo dos Professores:

Total de professores do Ensino Funda-

mental: ......oooeeveeineeenierereeennene 1.100.000
1) Professores com formagdo de até 1°
1 ¢ 11 SR OO UUPUPOOUTORRR 11%
2) Professores com formagdo de até 2°
BIAW . ...ciiiiiieeceietcereeeesanesetnesae o 46%
3) Professores com formagdo de nivel su-
JLL 14 SO SOUOURUR 43%

(*) FONTE: CIP/SEEC/MEC, 1992

OBSERVACOES:

1 - Dos 32% de criangas na faixa de S a 6
anos, 42% recebem atendimento educacional
nas redes publicas municipais. Ainda, 34%
das vagas na pré-escola localizam-se na rede
privada.

2 - Na drea rural, praticamente inexiste aten-
dimento educacional na primeira infancia.
Apenas 8% da populagio de 4 a 6 anos fre-
giientam alguma creche ou pré-escola.

3 - As criangas de 7 a 14 anos fora da sala-de-
aula - o equivalente a 17.8% da populagio
nesta faixa etaria - dividem-se em trés grupos:

- 6% aguardam ingresso. Boa parte delas
devido ao congestionamento do fluxo es-
colar, provocado pelo desperdicio de quase
50% de matriculas que poderiam estar dis-
poniveis, caso fosse equacionado o proble-
ma da repeténcia e posterior evasdo na 1*
série.

- 7.5% ja passaram pela escola e a abando-
naram precocemente.

- 4.3% jamais foram & escola. Destes, 80%
se encontram no Nordeste.

4 - 92% das criangas que freqiientam escola
no Nordeste estio em séries atrasadas para
sua idade.

5 - Os professores leigos atendem a cerca de
3.5 milhdes de alunos do 1° grau. Destes, 2.9
(84%) estudam em escolas municipais.

6 - Em 1991, havia 180 mil turnos intermedi-
drios em funcionamento nas escolas publicas
de 1° grau.

Este diagnéstico "ligeiro"” da condigio da
Educagédo Bésica no Brasil traz 4 tona a ques-
tdo das disparidades regionais e a necessidade
de um reencontro com este conceito, ao me-
nos na hora de se lidar com a definigdo de
critérios para a transferéncia de recursos do
Salario-Educacdo/QF. As disparidades regio-
nais sdo, de fato, fatores relevantes, no entan-
to, a questdo ¢ sobretudo de compensagio de
desigualdades, face ao principio juridico-cons-
titucional da igualdade.

Sem duvida, os desniveis sub-regionais
ndo sdo menos graves do que as disparidades
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regionais por exemplo. Ou seja, o salario-edu-
cagdo deverd ter o conteudo de transferéncia
compensatéria e, desta forma, assumir dimen-
sdo de instrumento de Politica Publica, com
fungdo predominantemente corretiva. Os da-
dos percentuais das transferéncias no periodo
1986/1990 indicam forte desequilibrio & luz
desta linha de raciocinio, como se pode ver:

3) Renda "per capita”.
4) Taxa de cobertura escolar / déficit escolar.

5) Disponibilidades de recursos para a educa-
¢do bésica na esfera governamental postulante
de recurso.

6) Existéncia de parimetros para fixar niveis
de exigéncia de articulag3o entre as esferas de

SE/QF - Percentual de Transferéncias

ANO ESTADOS MUNICIPIOS PARTICULARES
1986 40 % 53 % 117%

1987 40 % 53 % 1.72%

1988 4% 20 % 1.56 %

1989 46 % 25 % 0.77 %

1990 28 % 43 % 4%

FONTE: DIPLAN-FNDE/MEC (QUOTFED)
governo.

De outra forma, para o aniquilamento das
imensas assimetrias sdcio-educativas que exis-
tem, urge um esforgo permanente de integragao
da politica educacional com o planejamento
do Orgamento Federal, a partir do préprio
espirito da Lei de Diretrizes Orgamentarias.

Sem embargo, a tarefa basilar para o Po-
der Publico é garantir um minimo de educa-
¢do de qualidade a todos, sempre respaldado
em um minimo de eqiiidade para todos. E,
no caso da educagio, hd que se prescrutar,
intensa e extensivamente, a natureza do
ensino publico, como pré-condigio para a
"implementagdo de uma politica de transfe-
réncia de fundos que assegure a disponibili-
dade de recursos suficientes para a preserva-
¢do de padrGes minimos de funcionamento
das escolas". (17)

Enfim, sob a inspiragdo do principio da
igualdade, resguardar a dimenséo redistributiva
do saldrio-educagdo significa levar em conta
as seguintes realidades:

1) Disparidades regionais.

2) Desigualdades sdcio-econdmicas sub-regi-
onais.

(17) - IPEA, Propostas de Politica Social, 1992, p. 12.

T) Termo de Referéncia da instincia do Poder
Publico pleiteante do recurso, definindo a es-
tratégia para cumprimento do preceito consti-
tucional (Artigo 60 do Ato das Disposigdes
Transitorias) de universalizagio do ensino fun-
damental e erradicagdo do analfabetismo.

8) Defini¢do de padrées minimos de gestdo
das escolas do respectivo sistema.

9) Renumeragdo condigna dos Professores,
estando automaticamente excluido de acesso
aos recursos do saldrio-educagdo/QF quem nio
cumprir o dispositivo constitucional de
obrigatoriedade de pagamento do saldrio-mi-
nimo (18)

10) Existéncia de procedimentos de avaliagdo
continua dos recursos alocados e dos resulta-
dos obtidos.

11) Capacidade de execugdo financeira de
recursos anteriormente recebidos.

IV - A Busca de Reversao dos Efeitos
Perversos
A Constituicio Federal de 1988 trouxe

avangos inegaveis no campo dos direitos indi-
viduais e das conquistas sociais. Sem duvida,

(18) - BRASIL. [Constituigio (1988)], Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, art. 07, inc. IV
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o texto aprovado resultou de uma longa fase
de gestagdo das imensas contradi¢des da soci-
edade brasileira. Em sua trajetoria, estas con-
tradigdes encorpavam-se, agudamente, nas
relagdes Estado/Educagdo, com desdobramen-
to sobre questies como:

- A interface publico/privado em educagio;

- Fontes de financiamento e custos da educa-
¢do bésica;

- Sistema nacional de educagdo e sistemas
estadual ¢ municipal;

- Politicas governamentais e intergover-
namentais para o ensino publico;

- Descentralizagdo, autonomia e qualidade do
ensino publico;

- A nova Lei de Diretrizes e Bases da Educa-
¢a0 Nacional;

- O papel do Conselho Federal e dos Conse-
lhos Estaduais de Educagao;

- As despesas do Estado com Educagio.
- Sociedade civil e educagio etc.

Todas estas preocupagdes constituiram fe-
cundo ¢ amplo temério de eventos promovi-
dos pela Associagdo Nacional de Educagio/
ANDE, Associagdo Nacional de P6s-Gradua-
¢do e Pesquisa em Educagio/ANPE(, ¢ pelo
Centro de Estudos Educagdo e Sociedade/
CEDES, ao longo dos ultimos anos. Ao lado
destas entidades, inimeras outras da socieda-
de civil organizada, foram ouvidas em audi-
&ncias publicas pelo Grupo de Trabalho cons-
tituido no interior da Comissio de Educagio e
Cultura da Camara Federal, presidido pelo
Deputado Florestan Fernandes, sobre os te-
mas mais polémicos da educagdo brasileira.

Objetivava-se criar um estudrio seguro e
representativo de idéias para a elaboragdo da
futura LDB.

No bojo desta ampla e democratica dis-
cussdo, que culminou com o recolhimento
de cerca de duas mil sugestdes, é significa-
tivo o volume de preocupagdes e, em decor-
réncia, de sugestdes em torno da questio do
financiamento do ensino fundamental e dos
critérios para o repasse de recursos.

Dando eco a toda esta pressio, o Conselho
de Reitores das Universidades Brasileiras/
CRUB, a Conferéncia Nacional dos Bispos do
Brasil/CNBB, o Conselho Nacional de Secreta-
rios de Educa¢do/CONSED e a Unido Nacional
dos Dirigentes Municipais de Educagdo/
UNDIME, produziram documentos de grande
repercussio nacional ao longo dos anos de 1990
e 1991,

O CRUB publicou varios documentos em
torno da questdo da articulagdo universidade/
escola basica, destacando, em todos eles, a
problematica da gestdo e do financiamento da
educacio.

A CNBB divulgou, em novembro de 91,
o seu mais importante documento intitulado
"Pacto pela Crianga" que dizia contundente-
mente: "A universalizagdo do sistema educa-
cional é o caminho prioritdrio para o resgate
da cidadania e requisito indispensdvel ao
crescimento econémico moderno. Nosso so-
nho, que acreditamos possivel, é que nenhu-
ma crianga fique fora da escola (...) Estamos
longe de alcangar a meta de uma educacdo
para todos”. O CONSED encaminhou, ao
Ministro da Educagfo, em setembro de 91, o
documento” Subsidios bdsicos para andlise
da sistemdtica de transferéncias da Quota-
Federal do Saldrio-Educacdo”. O CONSED
abria o documento com uma incisiva coloca-
¢do: "0 Saldario-Educagdo ¢ fonte de financi-
amento do ensino fundamental, estando sua
aplicacdo estritamente vinculada a este nivel
de ensino. No entanto, sabe-se que esta
vinculagdo ndo tem sido interpretada com o
necessdrio rigor, permitindo-se sua utiliza-
¢do em outros niveis, inclusive no ensino su-
perior em nome da articulagcdo e integracdo
com o ensino fundamental,

De outro lado, a retengdo de recursos fi-
nanceiros em aplicagdo no mercado financei-
ro tem tido duplo efeito. O primeiro, atraso na
aplicagdo e, consegiientemente, elevagdo dos
custos das obras e atividades programadas;
segundo, a constitui¢do indireta de outra fon-
te de recursos totalmente desvinculados do 1°
grau. Os efeitos perversos da retengéo e da
aplicacdo dos recursos provinientes das apli-
cacoes financeiras devem ser corrigidos”.
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A UNDIME submeteu, ao MEC, em novem-
bro de 91, documento (* com as seguintes
reinvindicagdes: 1) Universalizagido da oferta
de educagéo basica de qualidade para todos; 2)
Municipalizago do ensino de 1° grau, definin-
do-se as formas de articulagdo com as demais
esferas de poder, e compati- bilizando-se res-
ponsabilidades e recursos; 3) Municipalizagdo
da Merenda Escolar; 4) Ampliagdo dos recur-
sos destinados aos 25% do saldrio-educagio/
quota-federal; 5) Definicio de diretrizes e
critérios de alocacdo de recursos, além da
agilizacdo dos mecanismos de sua liberagio;
6) Participagdo de representantes da Comuni-
dade e de educadores em Comités Estaduais
responsaveis pela andlise de pedidos de finan-
ciamentos de projetos municipais.

No conjunto, todos falavam em unissono
na defesa dos mesmos principios que podiam
ser, assim, sumarizados:

1. O resgate da cidadania passa pela edu-
cagdo bdsica. Porisso, ela deve ser uma edu-
cagdo para todos.

2. Os recursos para educagio devem estar
orientados por uma politica nacional clara-
mente definida e que inclua os vérios niveis
de govemno.

3. A programagio dos recursos deve le-
var em conta critérios de reparti¢do subordi-
nados a principios de justiga distributiva.

Pretendia-se uma adequagio progressiva
das transferéncias da Unido aos Planos Esta-
duais e Municipais de Educagio, na perspec-
tiva de um processo de planejamento integra-
do, de caréter plurianual e associado as difi-
culdades decorrentes do atual nivel de
detalhamento do orgamento federal. Tanto é
assim que o documento do CONSED sugeria,
a guisa de conclusdo, que:

1. Os recursos da fonte 70 fossem inte-
gralmente aplicados no ensino de 1° grau, guar-
dando a vinculagdo do Saldrio-Educagio;

2. O MEC, fornecesse as Secretarias de
Educagdo, o necessario apoio técnico e finan-
ceiro para a elaboragdo dos Planos Plurianuais
Integrados;

3. O MEC unificasse suas sistematicas de
concessdo de recursos, adequando-se ao
enfoque de planejamento plurianual, global e
integrado;

4. Os recursos da Quota-Federal do Sal4-
rio-Educagio fossem divididos na proporgido
de um tergo para os Municipios, um tergo
para os Estados e o restante, um tergo, a cri-
tério do MEC;

5. Voltasse a ser aplicado pelo MEC/
SENEB o critério de distribuigio de recursos
aos Estados, historicamente utilizados;

6. Fosse redefinida uma sistematica de
programagio dos recursos do Saldrio-Educa-
¢do, de forma a permitir um fluxo permanente
de recursos e um processo consistente de pla-
nejamento, em duo-décimos;

7. Fosse criada uma comissio MEC/
CONSED/UNDIME, para proposi¢ao dos cri-
térios de distribuigdo de recursos aos munici-
pios e do fluxo de programagio a ser seguido.

O segundo semestre de 1991, foi palco de
uma série de reunides técnicas envolvendo
autoridades do MEC e membros do CONSED
e da UNDIME, na busca da construgio de
diretrizes que garantissem uma agdo articula-
da entre as varias instdncias de Governo.

Em conseqiiéncia deste criativo didlogo,
saiu, j4 no inicio do ano - 14 de fevereiro de
1992 (Administragio Goldemberg) - o novo
instrumento normativo que aprovava, pela
primeira vez, na longa histéria do MEC, uma
Sistematica Unificada para Financiamento
de Projetos na drea de Educagdo Basica. O
texto apresentava-se sustentanto por trés pres-
Supostos:

- a necessidade de aperfeigoamento da agdo
supletiva do Ministério da Educagio,
notadamente na eliminagdo das desigualdades
educacionais entre os sistemas de ensino;

- a necessidade de racionalizar meios e recur-
sos que viabilizam a¢les e impactos sobre a
Educagido Basica como prioridade governa-
mental; e

- a necessidade de uniformizar as diretrizes e
procedimentos para concessio, acompanha-

(*) Este documento sintetisa um conjunto de TESES proclamadas pela UNDIME no IV Férum Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educagio, realizado em Brasilia, de 26 a 28 de agosto deste mesmo ano.
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mento ¢ prestagdo de contas da assisténcia
financeira concedida pelo Ministério da Edu-
cacgdo, observadas as normas legais e regula-
mentares.

A nova Sistemdtica, um documento coe-
SO em suas partes e congruente em suas idéi-
as, destinava-se a orientar as Unidades
Federadas, os Municipios e as Instituigdes
Federais ¢ Comunitarias, quanto & elaboragdo
de projetos a serem financiados pelo Ministé-
rio da Educagdo, no dmbito da Educagio Ba-
sica. Definia, sob uma mesma orientagio,
procedimentos e critérios para programagio,
alocagdo e concessdo de recursos. As gran-
des inovagdes que trazia, eram:

1 - Unificagdo das fontes de financiamen-
to da Educagdo Basica. (Recursos do SE/QF
e Recursos do Tesouro).

2 - Definigdo de prioridades para atendi-
mento (19).

3 - Montagem de um novo desenho de
procedimentos para atendimento aos Planos
Globais de Trabalho das Secretarias Estadu-
ais de Educagdo e das Secretarias de Educa-
¢do das Capitais.

4 - Fixagdo de novos procedimentos a
serem observados pelos Municipios, na ela-
boragdo de seus pedidos de financiamentos,
agora, encaminhados sob a forma de um 1ini-
co Plano de Trabalho.

5 - Intensificagdo do regime de colabora-
¢do entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.

6 - Andlise de todos os Projetos - das
Secretarias Estaduais, das Secretarias das
Capitais e dos Municipios - 4 luz da Politica
Nacional de Educagio Basica.

7 - Criagdo de um Comité Técnico, for-
mado por pessoas de reconhecida qualifica-
¢do socio-educativo na respectiva Unidade
Federada, para a tarefa de pré-qualificagdo
dos Projetos.

Em 1992, foram encaminhados ao MEC
varios projetos e atendidos , oriundos de en-
tidades (Estados, Municipios e instituigdes de
natureza variada), & luz dos novos critérios.
O Quadro e o Gréfico que seguem, revelam o
nivel de atendimento por regido:

QUADRO DE ACOMPANHAMENTO DE PROJETOS

POSICAO DOS RECURSOS

VALOR CONCEDIDO / POR REGIAQ GERAL - 1992
QUADRO 01
REGIGES VALOR TOTAL VALOR PERCENTUAL - 100%

NORTE 250.132.292.00 10.69
NORDESTE 805.176.181.00 34.4
SUDESTE 401.981.295.00 17.18

SUL 197.138.987.00 8.42
CENTRO-OESTE 686.057.302.00 29.31
TOTAL 2.340.486.057.00 100.00

FONTE: FNDE/SICAP/MEC

(19) - Independentemente da natureza da agio (construgio, reforma, aquisi¢io de equipamentos, capacitagio de
professores, aquisigio de material didatico etc.), a anilise dos Projetos passou a condicionar-se as variiveis;
Matricula na rede, aplicagio de recursos proprios no Ensino Fundamental, condigio da politica de valorizagio
do magistério ¢ desempenho da execugio financeira dos recursos de transferéncia do MEC, no exercicio anterior.
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VALOR CONCEDIDO POR REGIAO
GERAL - 1992

GRAFICO 01

/ Nordeste
/// (34%)
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“ [ //
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FONTE: FNDE/SICAP/MEC

Em 30 de dezembro de 92, com a "neces-
sidade de aperfeicoamento permanente dos
procedimentos operacionais para apresenta-
¢do, analise, aprovagdo e financiamento de
projetos”, o MEC baixou dois atos normativos,
buscando reforgar os critérios de uso dos re-
cursos do saldrio-educacgdo. Pela Portaria n®
1.878, era aprovada a Sistemadtica/93. Pela
Resolugdo n° 09, definia-se uma nova trajeto-
ria para a andlise e aprovagio dos Projetos.

E importante frisar que, além de preser-
vados os critérios da Sistematica/92, foram
acrescidos outros, com destaque para:

- A politica de valorizagdo do magistério,
"com a mobilizagdo das Universidades para a
formagdo, treinamento e aperfeigoamento de
recursos humanos com o apoio em pesquisas
sobre curriculos, métodos e técnicas de ensi-
no-aprendizagem";

PRIORIDADE PARA:

- Agdes que permitem a racionalizagdo,
dinamizagdo ¢ melhoria dos espagos existen-
tes;

- Agdes voltadas para a redugio e ou elimi-
nagio dos turnos intermedidrios, com a
consequente ampliagdo da jornada escolar;

- Agdes que assegurem a aquisicdo de
insumos bésicos indispensdveis ao funciona-
mento das escolas;

- Educagdo de jovens e adultos;

- Educagido Especial.

Os quadros que seguem revelam a evolu-
¢do positiva, nestes ultimos dois anos, dos
investimentos nas areas de maior fragilidade
do sistema escolar brasileiro, com recursos do
Salario-Educagdo/Quota-Federal.
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QUADRO 02

% do SE/QF alocado no sub-programa For-
magio e Treinamento de Professor.
Periodo: 1990-1993

ANO % do Orgamento do MEC-FNDE
1990 2.6
1991 3.2
1992 9.7
1993 13.5

FONTE: DIPLAN/FNDE/MEC

QUADRO 03

% do SE/QF investido em Capacitagdo de
Recursos Humanos por regido:

ANO %

1990 2.0
1991 2.2
1992 6.4
1993 7.2

FONTE: DIPLAN/FNDE/MEC

QUADRO 06

% do SE/QF alocado no sub-programa
Material Didético.
Periodo: 1990-1993

ANO |Norte [Nordeste | Centro-Oeste | Sudeste| Sul

19901 5.1 | 3.1 2.8 6.9 |8.9
19911 4.2 | 3.6 2.6 6.8 |8.8
19921 8.8 | 6.13 35 7.5 |124

193] ™M | ™ ™ ™ ™
FONTE: DIPLAN/FNDE/MEC

QUADRO 04

% do SE/QF alocado no sub-programa
Material Didatico.
Periodo: 1990-1993

ANO %

1990 1.8

1991 3.7

1992 4.1

1993 4.9
FONTE: DIPLAN/FNDE/MEC
QUADRO 07

% alocagdo de recursos do SE/QF por tipo de
agdo. Periodo: 1990-1993

ANO [Cons-| Am- | Equi- |Capaatagao | Material | Ou-
tru- | plia-] pa- | Recursos | Escolar | tros
¢do | cdo |mentos| Humanos | Diditico | (*)

1990

1991 315318 120| 32 [ 115 [9.1

1992{43.1{17.8] 7.3 9.7 105 |12.6

1993387164 7.6 | 135 169 |16.9

ANO % do Or¢amento do MEC-FNDE
1990 1.2
1991 1.9
1992 2.1
1993 4.0

FONTE: DIPLAN/FNDE/MEC

QUADRO 05

% do SE/QF alocado no sub-programa
Material Didatico
Periodo: 1990-1993

FONTE:DIPLAN/FNDE/MEC
(*) Transporte, Bolsas de Estudo, Kits Pedagdgicos, Cister-
nas para Escolas, Programas de Apoio Educativos etc.

QUADRO 08

N° de IES envolvidas em projetos na area de Edu-
cagdo Bésica custeadas com recursos do SE/QF:

ANO %
1990 12
1991 19
1992 36
1993 25 (™
FONTE: FNDE/MEC (*) Até JUNHO, 93
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SALARIO DE DOCENTES LICENCIATURA PLENA
BRASIL

200 VALORES EM DOLAR

250 — E

200 —f

150

)

100

i

50

NORDESTE* [CENTRO-OESTE{ SUDESTE* SUL BRASIL* |

66.57 130.03 102.42 120.29 106.02
59.77 135.28 129.74 114.07 108.41
85.09 249.93 143.23 145.63 155.35
80.60 233.47 191.85 172.56 169.83

[INICIAL (MARGO) 5 INICIAL (MAIO) 7] FINAL (MARCO) [z FINAL (MAIO) [Tl |

Utilizagdo de valor de Sal. Médio em US. FONTE: MEC / SEF
*Valores calculados com amostragem de 22 estados.

QUADRO DE EVOLUCAO
SALARIO DE DOCENTES NIVEL SUPERIOR / LIC. PLENA
VALORES EM DOLAR / 40H. SEMANAIS

REGIOES
NORTE [NORDESTE | CENTRO-OESTE| SUDESTE SUL BRASIL
MARC0/92 15287 | 85.09 249.93 14323 | 145.63 155.35
MAIO/92 170.66 80.06 233.47 191.85 172.56 160.83
NOVEMBRO/92 | 248.80 131.71 286.82 351.34 263.26 171.20

FONTE: SECRETARIAS ESTADUAIS DE EDUCACAO. MEC/SEF
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V - CONCLUSOES

"Quem estiver lendo esta pagina possui
uma impressionante qualificagio chamada al-
fabetizagdo. As vezes provoca um choque
lembrar que todos nds tivemos ancestrais que
eram analfabetos. Nio estipidos ou ignoran-
tes, mas insuperavelmente analfabetos"
(Toffler, A, 1992, p. 107). Esta candente
observagdo de TOFFLER parece nos querer
acordar diante de uma dupla realidade: de um
lado, a do mundo dos que 1éem e, de outro, a
de um mundo distante em que ndo se podia ler
porque inexistia codigo escrito. SO que estes
dois mundos perduram desafiadoramente. A
criagdo da escritura(*), a formalizagdo da
aprendizagem, a institucionalizacio da escola
e a especializagido dos mestres, nada foi sufi-
ciente para reverter esta bipolaridade. Depois
de milénios, o homem reconheceu a igualdade
dos direitos hurnanos e proclamou seu estatu-
to. S6 que o mimero de analfabetos nio min-
gua e o de criangas sem qualquer tipo de edu-
cagdo escolar avanga preocupantemente. Em
decorréncia desta inaceitdvel realidade, os
organismos internacionais iniciaram vigoro-
sas agOes de resgate do direito fundamental a
educacio.

Assim, inaugurada a \iltima década do mi-
1énio, foi montada uma extensa agenda de
eventos e debates sobre os direitos da crianga
e sobre as necessidades basicas de aprendiza-
gem via escolarizagdo. E o Brasil se incorpo-
rou ao compromisso de uma educagdo para
todos, como pré-condigdo de efetivagio da
cidadania (20).

No imbito internacional, trés fatos liga-
dos & questio da alfabetizagdo ganharam real-
ce neste ano: de 5 a 9 de margo, realizou-se,
em Jomtien, a Conferéncia Mundial sobre a
Educagdo para Todos. Sob o patrocinio da
UNESCO, da UNICEF, do PNUD e do Banco
Mundial, esta reunido internacional serviu para
passar a limpo a questio da educagdo basica
no mundo. Ali, constatou-se que existe, hoje,
cerca de um bilhdo de analfabetos. Destes,

cem milh§es sdo criangas sem qualquer aces-
so a qualquer forma de educagdo primdria.
Em setembro, realizou-se, em Nova York, na
sede da ONU, o Encontro Mundial de Ciipula
pela Crianga e cujo resultado mais importante
foi o compromisso dos paises participantes,
inclusive o Brasil, de elaborarem um progra-
ma global de metas dirigidas ao bem-estar da
crianca na década de 90. Por fim, a UNESCO
proclamou 1990 como o Ano Internacional da
Alfabetizagio.

Em todos estes eventos, reconheceu-se
que o Estado devera ser o principal articulador
do atendimento das demandas sociais, inclui-
das as demandas educacionais. Agora, 0s
compromissos internacionais respondem 3a
propria evolugdo da consciéncia politica dos
povos, esta, nutrida pela forte convicgido de
que desenvolvimento é uma questio de opor-
tunidade(21). E oferecer educagdo bdsica a
todos é a melhor estratégia para a criagdo
desta oportunidade. Estratégia que supera
qualquer outra por ser a educacgdo o unico
instrumento adequado para alicercar o proces-
so de constitui¢do do sujeito social. Além do
que, sem educagio, o individuo sobrevivera
como um pdaria, verdadeiro habitante
descalcificado, um ET do mundo dos
deserdados. Um mundo que a todos incomo-
da, seja pelo sentido da incomunicacdo inevi-
tavel, seja porque "dos meados do século XX
em diante, passa a ser colonizada em escala
planetéria a alma de todas as classes sociais"
(Bosi, A., 1992, p. 383).

Em decorréncia de toda esta conjuntura,
o Brasil passou a responder, positivamente,
com providéncias concretas, aos desafios his-
téricos da frouxiddo na aplicagdo dos recur-
sos do Salario-Educagdo/Quota Federal. Os
quadros que vimos, referentes ao ultimo biénio,
sinalizam um horizonte de corregdes signifi-
cativas de rumo, com providéncias que po-
dem ser, assim, inventariadas:

1. Adogdo de uma Sistematica para finan-
ciamentos de projetos na drea de educagdo

(*) -Termo utilizado no sentido que Roland BARTHES lhe imprimiu.
(20) -Convém lembrar que, precisamente, no dia 12 de outubro de 1990, o Brasil promulgou o Estatuto da Crianga

e do Adolescente.

(21) - ONU, Human Development report, 1990, p. 09.

Ensaio: Aval. Pol. Piabl. Educ., Rio de Janeiro, v. 1, n. 2, p. 61-82, jan./mar. 1994,



Matriz Conceitual e Diretrizes do Saldrio-Educacdo / Quota Federal 79

basica, contendo critérios consistentes e dire-
trizes operacionais adequadamente articula-
das.

2. Elaboragdo e cumprimento de um flu-
xograma disciplinador da trajetdria de enca-
minhamento de projetos, respeitando-se a re-
levincia das redes de ensino, consoante a se-
guinte ordem de prioridade:

a) Atendimento as Secretarias Estaduais de
Educagdo com definigdo prévia de um teto
através de negociagdes.

b) Atendimento as Secretarias de Educacio
das Capitais em fungfo da migragio de alunos
da rede privada e, também, com definigdo
prévia de um teto através de negociagdes.

¢) Atendimento aos Municipios com grande
capacidade de polarizagio regional.

d) Atendimento aos Municipios com maior
demanda educacional insatisfeita.

3. Clara definigdo da fungdo dos recursos
alocados.

4. Implementagdo de uma politica de trans-
feréncia de fundos que leve em conta niveis
de articulagdo entre os varios sistemas de
ensino e, ainda, niveis de investimentos lo-
cais.

5. Reordenamento das prioridades com
alocagdo de recursos para capacitagdo e mate-
rial de apoio didatico aumentada substancial-
mente.

6. Elaboragdo de um Plano unico de Tra-
balho para os Municipios.

7. Permanente articulagdo MEC/CONSED
/UNDIME/CRUB, ensejando a consolidagdo
das agdes e a multiplicagdo dos resultados.

8. Definigdo do desenho de padrdes basi-
cos para funcionamento das escolas.

9. Permanente e crescente integragio dos
orgidos-fim e dos érgdos-meio do MEC para a
gestdo, operacionalizagio e avaliagdo dos re-
cursos alocados.

10. Busca de um reequilibrio nos
percentuais de transferéncia a Estados, Distri-
to Federal e Municipios, partindo do principio
unificador de financiamento (SEF/FNDE/

FAE), com o acesso, sempre, mediante a apre-
sentagdo de Planos Globais.

11. Identificagdo das 4reas de baixa pro-
dutividade educacional, de forma a estabele-
cer programas diferenciados de intervengio.

12. Indugio de Estados e Mumicipios a
agregarem niveis crescentes de comprometi-
mento prioritario com a educagdo basica, so-
bretudo em relagio a valorizagio do magisté-
rio, a melhoria das condigdes de oferta da
Rede Publica do Ensino Fundamental e ao
aperfeicoamento dos mecanismos de gestdo
educacional.

Evidentemente, a adequada aplicagio dos
recursos do SE/QF é tarefa que extrapola o
ambito do MEC, para se aninhar no universo
das responsabilidades da sociedade como um
todo. A génese de todo recurso publico im-
pde um processo de acompanhamento de sua
aplicagdo em dois niveis:

- no nivel horizontal, pela ampla participa-
¢do das comunidades beneficiadas e de suas
diferentes formas de representagio politica;

- no nivel vertical, pela aferigdo da quali-
dade dos resultados obtidos, de tal sorte que a
comprovagdo documental das agdes executa-
das seja instrumento sinalizador para uma
avaliagdo da qualidade politica da interven-
¢do operada com os recursos publicos.

Os recursos do Salario-Educagdo consti-
tuem, ndo apenas, fonte adicional de financia-
mento do ensino fundamental, mas encorpam
uma forma de contribui¢do social voltada para
viabilizar um direito social: a educagido. As-
sim, cabe & sociedade brasileira zelar pelos
recursos que ensejam a plenitude deste direito.

Da parte do MEC, observa-se, nestes dois
ultimos anos, uma luta incansével para corri-
gir a frouxiddo no uso do saldrio-educagio.
Nos seus varios momentos: desde a arrecada-
¢ao, passando pela adogdo de critérios de uso,
até a transferéncia aos destinatarios legais.
Nio parece despropdsito lembrar que a crise
econdmica, a sonegacdo, as fraudes e as divi-
das das empresas para com o INSS terminam
por repercutir no nivel de recolhimento do
saldrio-educacio.
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As diretrizes operacionais adotadas no ul-
timo biénio para aperfeigoar o uso do SE/QF,
comecam a inibir distor¢des no sistema de
ensino fundamental do Pais, através de inves-
timentos preferenciais em 4reas bem localiza-
das, tais como:

a) Ampliagio da cobertura e expansao da taxa
de escolarizagido real.

b) Redugdo das taxas de evasdo e repeténcia.

¢) Valorizagdo do Professor pela extensdo de
programas de capacitagdo e treinamento.

d) Insumos basicos para melhorar as condi-
¢Oes de trabalho em sala de aula.

¢) Aumento da taxa de professores concur-
sados.

f) Inclusdo, na contrapartida, de quadros de
evolugdo salarial.

g) Gestdo Educacional:
- Integragdo: Estado/Municipio.
- Racionalizagdo de recursos.
- Autonomia da Escola.

Enfim, a articulagdo reclamada durante
tanto tempo, pelo CONSED e pela UNDIME,
tornou-se uma das vigas de sustentagdo da
gestdo do MEC neste tltimo biénio. Em con-
seqiiéncia, a Quota-Federal do Saldrio-Educa-
¢do reassumiu, plenamente, seu estrato cons-
titucional e legal.

Assim, pelo exercicio da articulagdo, como
nexo politico-administrativo, pratica-se o
principio federativo. Enquanto pelo exerci-
cio da criteriologia, como nexo politico-
redistributivo, resgata-se a dimensio da edu-
cacdo como uma das politicas sociais do Es-
tado.

De outra forma, a adogéo de critérios para
aplicagdo de recursos do SE/QF recomenda
que idéntica providéncia seja adotada pelas
UFs em relagdo ao SE/QE, dentro de um pro-
cesso global de esforgos convergentes.

Como entes do Estado, Unido, Estados e
Municipios compdem um mesmo perfil de
instincias de servigo piblico. Sdo PUBLICO
na origem, na representacdo, na forma de
organizagdo e, portanto, na tipificagdo dos
servicos que prestam.

E nesta moldura que devem ser transferi-
dos e investidos os recursos do Saldrio-Edu-
cacdo. No caso da Quota-Federal, estes re-
cursos possuem uma caracteristica especifica:
sdo FONTE ADICIONAL. Portanto, seu uso
deve representar sempre um PLUS na busca
da reversdo dos problemas educacionais exis-
tentes.

ABREVIATURAS

ANDE - Associagdo Nacional de Educacéo.

ANPEd - Associagdo Nacional de Pds-Gra-
duagdo e Pesquisa em Educagio.

CEDES -
Sociedade.

Centro de Estudos Educagdo e

CIP - Coordenagdo de Informagdes para o
Planejamento.

CONSED - Conselho Nacional dos Secretari-
os de Educagio.

CRUB - Conselho de Reitores das Universi-
dades Brasileiras.

DIPLAN - Diretoria de Planejamento.

FNDE - Fundo Nacional de Desenvolvimen-
to da Educagio.

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica.

IES - Instituigdo de Ensino Superior.

IPEA - Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-
cada.

MEC - Ministério da Educagéo e do Desporto.
SE/QE - Saldrio-Educagdo/Quota Estadual.
SE/QF - Salario-Educagio/Quota Federal.
SEF - Secretaria de Educagio Fundamental.
UF - Unidade Federada.

UNDIME - Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educagio.
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RESUMO

O Estado tem uma obrigagdo intransferivel para com o Ensino Fundamental.
Historicamente, a politica de repasses federais do MEC a Estados e Municipios tem se
revelado insuficiente para responder, satisfatoriamente, ds questdes de egiiidade com
qualidade e de eficiéncia deste nivel de ensino

E sobejamente conhecido que o quadro de dificuldades do nosso sistema de
educagdo bdsica decorre de varios problemas.

- demanda secularmente insatisfeita; - historica auséncia de critérios para a
adequada transferéncia de recursos; - difusa compreensdo do conceito federativo, -
permanente desarticulagcdo do planejamento dos vdrios sistemas de ensino (federal,
estadual, municipal); - uso inadequado do Saldrio-Educagdo/Quota-Federal como
Jonte adicional de financiamento para o ensino fundamental; - falta de instrumentos
adequados para uma avalia¢do qualitativa permanente dos programas financiados.

Neste trabalho, busca-se avaliar a politica de financiamento de projetos para o
ensino de primeiro grau, no ultimo biénio.
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