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stados e Municipios:
Elo Esquecido no
nanciamento Educacional *

Diélogo de Surdos?

A distribuicdo das competéncias em edu-
cagdo no Brasil é no minimo curiosa. Uma vi-
sdo dos dados estatisticos d& a impressio de
que todos os governos fa-

fundamental regular, de menor custo, ficaram
com a parcela minoritéria. O cotejo com a dis-
tribuigdo do total das despesas pablicas indi-
ca que o percentual das despesas educacio-
nais dos governos subnacionais é sistematica-
mente maior que a sua participagdo no total
s da despesa pablica. Isso con-

zem de tudo um pouco.
Desse modo, a tabela 1 se
refere aos Gltimos dados
disponiveis para todas as
esferas de governo, isto &,
1989, o primeiro ano da
vigéncia da nova Carta
Magna e da reforma tribu-
taria progressiva que des-
centralizou as receitas. A
distribuicdo das matriculas
mostra que a educacgio
pré-escolar e o ensino fun-
damental e médio sdo di-
vididos entre os Estados e os Municipios, ten-
do, ainda, a participac3o do Governo Federal
no ensino técnico. O ensino superior tem a
presenca de todos, embora a menor parte cai-
ba aos Municipios. Como um todo, os Esta-
dos sdo responsaveis pelo maior quantitativo
de matriculas. Todavia, como a Unido se res-
ponsabiliza por modalidades de ensino de alto
custo, esta e os Estados se equilibraram no que
tange a divisdo de despesas na fungo educa-
¢do e cultura. Os Municipios, dedicados so-
bretudo a educagdo pré-escolar e ao ensino

| firma a tendéncia, registrada
{ de 1985 a 1990, de os servi-
| cos educacionais se transfe-
irem do governo central
para os estados e municipi-
{ os (cf. Mussi, Ohana e
Guedes, 1992), num proces-
o consistente e gradativo de
descentralizacdo, sem um
tratamento de choque, por
exemplo, & Argentina,

Por sua vez, a tabela 2
apresenta o resultado da di-
visdo das despesas nos programas orcamen-
térios ensino fundamental, médio e superior
pela matricula inicial desses graus de ensino
regular. £ claro que estes programas nio re-
presentam a totalidade dos dispéndios naque-
les graus de ensino, n3o se obtendo a despe-
sa média por aluno/ano. Ademais, as quanti-
as incluem transferéncias intergovernamentais,
nio sendo aplicadas nos estabelecimentos de
ensino pelos niveis de governo em que s3o
contabilizadas. Entretanto, trata-se de uma in-
teressante aproximacao, pela qual observamos

(*) Versdo modificada de trabalho apresentado na Conferéncia Nacional de Educagdo para Todos, Brasilia,
agosto de 1994, e patrocinado pela UNESCO e pelo MEC.
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TABELA 1
Despesa Total em Educagfio e Cultura ¢ Matricula Inicial
por Grau de Ensino e Nivel de Governo

1989 (em %)
DESPESA MATRICULA INICIAL
TOTAL ED.E | |TOTAL|ED. PRE-| ENS. FUN- | ENSINO| ENSINO
CULTURA ESCOLAR| DAMENTAL | MEDIO [SUPERIOR
UNIAO 74.2 43.3 2.0 0.9 0.6 4.0 54.0
ESTADOS 19.3 43.2 64.4 | 36.6 65.3 89.7 | 331
MUNICIPIOS | 6.5 13.5 336 | 62.5 34.1 6.3 12.9
TOTAL 100.0 100.0 100.0 | 100.0 100.0 | 100.0 | 100.0
Fonte dos dados originais: CIP/MEC
TABELA 2

Quociente da Despesa nos Programas Ensino Fundamental, Médio e Superior pela
Matricula Inicial por Nivel de Governo

1989 (em US$)
ENS. FUNDAMENTAL® | ENSINO MEDIO | ENSINO SUPERIOR
UNIAO - 6.365 11.785
ESTADOS E DF 248 293 6.904
MUNICIPIOS 210 662 144

Fonte dos dados originais: CIP/MEC. Cotagdo oficial do délar (Conjuntura Econdmica).
* Inclui despesas e matricula da educagdo pré-escolar.

que: 1) os valores mais altos cabem ao ensi-
no técnico e superior na 4rea federal; 2) a cifra
relativa ao ensino superior estadual é pouco
superior ao do ensino médio federal; 3) a
média do ensino fundamental dos Municipi-
os é inferior 2 média dos Estados, conforme a
expectativa; 4) em contraste, a média do en-
sino médio municipal é aparentemente supe-
rior ao dobro da média estadual, o que suge-
re investigacdo sobre este aspecto preocu-
pante.

Em meio a estes contrastes, uma das ques-
toes negligenciadas durante a Gltima década
foi a falta de articulagdo no planejamento en-
tre Estados e Municipios. A duplicacio de es-
forgos por falta de uma politica integrada de

mapeamento escolar tem levado a considers-
vel desperdicio. Como resultado, estabeleceu-
se uma perversa divisdo de trabalho, pela qual
as piores escolas tendem a atender as cliente-
las mais pobres, com as escolas municipais
recebendo sobretudo as populagdes rurais
(Mello e Souza, 1993). O dever de compensar
as disparidades regionais era {e é, na Consti-
tuicdo vigente) atribuido sempre ao MEC, que,
a partir de 1984, passou a destinar aos Muni-
cipios pelo menos 25 por cento da quota-fe-
deral do salério educacdo, em geral num rela-
cionamento direto, sem articulacio satisfatoria
com os Estados. Entretanto, a Constituicio
estatui que compete ao Municipio manter, com
a cooperacgdo técnica e financeira da Unido e
do Estado, programas de educagio pré-esco-
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lar e de ensino fundamental (art. 30, Vi). A
descentralizag3o da receita tributéria, promo-
vida pela nova ordem constitucional, que con-
cedeu mais recursos aos Estados e Municipi-
os, foi em grande parte neutralizada pela cri-
se fiscal, pela inflagdio e pelas préticas
clientelistas de distribuic3o de recursos.

Assim, apesar de exce¢des, em geral a
proporgdo de recursos repassados pelos Esta-
dos aos Municfpios é pouco significativa. No
caso de Minas Gerais, por exemplo, foi de-
tectado que o planejamento estadual ignora-
va a realidade local no sentido de ver ndo um
grande nGmero de redes escolares, equivalen-
te ao ndmero de Municipios, mas um s6 sis-
tema estadual e um sistema municipal. Daf
resulta o desentrosamento, ao passo que, por
outro lado, fatores politico-partidarios, ao
invés de critérios de eqiiidade, tendiam a
nortear a distribuicio de recursos estaduais
aos Municipios. Com a falta de informacdes
técnicas, prevalecia a "sindrome do saco sem
fundo”, segundo a qual sempre existem carén-
cias na educagdo, independente do Munici-
pio, sendo, portanto, justificada em principio
qualquer alocagZo de verba (Brooke e Medina,
1988). Além de os recursos estaduais para
transferéncias aos Municipios serem minguan-
tes e mal alocados, a crise fiscal, que se
aprofundou nos anos 80 e 90, levou os Esta-
dos a se ocuparem de administrar a sua pro6-
pria crise, Como escapatdria, tenderam a des-
carregar parte de suas tarefas nos Municipi-
0s, usando prefeituras para a construcio de
escolas estaduais, para repartirem os custos de

funcionamento de escolas, para assumirem

papel maior na expansdo de vagas e para re-
ceberem escolas antes estaduais, sobretudo de
primeira a quarta série e de 4reas rurais, agra-
vando o panorama da ineqiiidade (Mello e
Souza, 1993).

Algumas Alternativas para
Solucio

A palavra migica na administragdo pabli-
ca de vérios continentes é a descentralizagio.
Na época das "vacas gordas”, os recursos eram
em geral centralizados. Chegado o periodo das
“vacas magras", com um certo matiz
maquiavélico, a periferia é encarregada de
administrar a escassez, para que governos cen-
trais e regionais diminuam seus déficits. Con-
quanto ndo se possa generalizar, é o que tem
acontecido em algumas partes do mundo. Na
Argentina, por exemplo, um dispositivo legal
transferiu sem verbas as escolas federais para
0s governos regionais € locais, numa postura
préxima ao salve-se quem puder.

Embora na moda, a descentralizaco re-
quer cautela, que, como caldo de galinha, n3o
faz mal a ninguém. Conforme o contexto, ela
pode levar o ensino a depender ainda mais
de oligarquias e da politica clientelista, dimi-
nuindo o ji modesto grau de eqiidade. J4 faz
parte da literatura internacional a li¢3o do
Sistema Unificado e Descentralizado de Sad-
de (SUDS) no Brasil: n3o se deve descentrali-
zar servicos sem comprovada capacidade do
governo subnacional, sob pena de piora-los
(cf. Winkler, 1994).

ABORDAGENS ALTERNATIVAS CARACTERIZACAO
Equalizagdo de Dotagdo minima por | Com base nos insumos necesséarios, calcula-se a
Despesas . laluno dotagdo minima por aluno. Os governos central e
(Ex: Canada, Chile, regional podem complementar as despesas dos go-
EUA). vernos locais incapazes de cobri-las.

Percentual de equilibrio
Equalizagdo de

As transferéncias estio inversamente relacionadas
a capacidade fiscal local.

Recursos

(Ex: Reino Unido). Contrapartida variavel

A transferéncia ao governo local varia diretamente
com o financiamento local, sendo a contrapartida
fiscal.

Equalizagdo de
Recursos e
Despesas.

Percentual de equilibrio
com obrigatoriedade de
despesas

O mesmo do segundo caso, sendo que os governos
locais devem despender um minimo por aluno.
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Ressalvando este aspecto - que descen-
tralizagdo e municipalizacdo ndo sdo pana-
céias - uma gama de experiéncias concretas
aponta para a variedade de alternativas a fim
de alcancgar basicamente maior eficiéncia e
eqiiidade no ensino fundamental. O quadro
da pagina anterior retne algumas delas (cf.
Winkler, 1994).

Em comum estas alternativas se baseiam
em férmulas claras e pablicas, opondo-se aos
critérios clientelistas, erroticos e herméticos
para o pablico contribuinte. A primeira mo-
dalidade toma como base padrbes minimos ou
basicos de qualidade da educagio, a partir dos
insumos necessérios (instalagdes, equipamen-
tos, materiais, professores, pessoal nio docen-
te etc. (Xavier, Amaral Sobrinho e Plank,1992).
Como exemplo, os governos estaduais dos
Estados Unidos fixaram, nos anos 40, dotagtes
minimas por aluno para democratizar a
educagio. Mas, como cada distrito podia
despender tantos recursos quantos conseguis-
se, as disparidades se tornaram gritantes. De-
cisdes judiciais encaminharam os Estados a es-
tabelecerem minimos e tetos por aluno, mas
com resultados pouco satisfatérios (Brooke,
1992).

O Chile, por sua vez, criou no "antigo re-
gime" - e manteve no governo democrético -
um sistema legal de subvengdo por aluno as
escolas municipais, que cobre cerca de 90 por
cento dos custos (Gomes, 1992). Como o nf-
vel desta subvengido € alto, alcangou-se, ape-
sar dos percalcos, grau relativamente eleva-
do de equidade. No entanto, os municipios
_com maior capacidade fiscal tendem a alcan-
car despesa por aluno mais alta. Por outro
lado, o incentivo A matricula e a freqiiéncia
escolar é efetivo.

Na equalizagdo de recursos, o governo
central faz transfer@ncias aos governos locais
para dar suporte 2 sua receita, freqiientemente
com base num percentual de equilibrio ou
numa contrapartida varidvel, sempre levando
em conta a capacidade fiscal local. O cilcu-
lo leva em conta o custo do ensino, de modo
que possa haver um servico aproximadamen-
te igual em todo o pafs. No Reino Unido as
autoridades locais apresentam seus orgamen-

tos e a complementagio é estabelecida por
meio de negociagio e definicdo da politica
do governo central a respeito dos niveis ide-
ais das despesas dos governos locais. Consi-
derando as necessidades especiais, verifica-
se se 0 governo central precisa conceder au-
xflio e (fe quanto (Brooke, 1992).

Aterceira altemativa, que é hipotética, as-
socia as duas formas de equalizagdo. Winkler
(1994) testou-a numa simulagio com dados
do Chile e concluiu que a subvenc¢do 6tima
seria esta, ao conjugar o percentual de equi-
librio baseado em férmula pablica com o pa-
drio minimo de despesa, incluindo pondera-
¢3o para a populagio em idade escolar de
famflias consideradas pobres.

O Brasil se tem inclinado pela adogdo de
padr&es minimos de alocagdo por aluno, que,
inclusive, constam dos Projetos de Lei de Di-
retrizes e Bases da Educacio Nacional. No
projeto de Lei da Camara n° 101/93 aparece
como principio geral, enquanto no Projeto de
Lei do Senado n’ 67/92 surge como norma
basica de politica, integrada a um conjunto
de medidas nos campos do financiamento,
formacdo de educadores, avaliagio etc.

No entanto, é justa a ponderacdo de
Brooke (1992) quando aponta dois riscos para
a alternativa de equalizagdo das despesas: de
um lado, o estabelecimento de um padrio
“ideal", acima das possibilidades locais, pro-
vavelmente serd esquecido; de outro lado, se
0 padrdo é fixado com base nos recursos ime-
diatamente disponfveis, congela uma situacao
insatisfatéria. Com efeito, Verhine e Plank
(1994) constataram que os determinantes da
despesa por aluno no ensino fundamental nio
foram as medidas de riqueza dos Municipios
ou as transferéncias de recursos, mas, sim, o
grau de urbanizagdo e o esforgo de arrecada-
¢do de receita prépria. Isso quer dizer que a
quantidade de recursos disponiveis ndo era
indicadora de interesse na educagio. Por
outro lado, Brooke (1992) ndo notou em Mi-
nas Gerais relaco clara entre suficiéncia nas
transferéncias do Estado e grau de produtivi-
dade da educac¢3o nos Municipios. Havia
governos locais que conseguiam bons resul-
tados com poucos recursos e outros que ob-
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tinham resultados ruins com recursos acima
da média. Tudo isso nos encaminha para a
Gltima altemativa, que combina as abordagens
de equalizacdo de despesas e de recursos,
atendendo melhor as demandas de equidade
e eficiéncia.

Realidade ou Delirio?

Se faltam a cada esfera de governo ver-
bas para sustentar seus préprios servicos,
como podemos propor a criacdo ou amplia-
¢3o de transferéncias? Efetivamente, confor-
me Cecflia Meireles, escolhemos ou isto ou
aquilo. Ou estamos satisfeitos e nada faze-
mos ou nio estamos e tratamos de mudar. Ou
contemplamos os ovos intocados e passamos
fome ou os quebramos e fazemos o omelete.
56 ndo é possivel manter os ovos e fazer o
omelete ou reclamar da situac3o e, a0 mes-
mo tempo, conserva-la.

Para alcangar até 2005 os objetivos da
Conferéncia Educagdo para Todos de Jomtien,
Colclough e Lewin (1993) estimam que o Brasil
precisard da espantosa quantia adicional de
44,652 bilhdes de dolares, de longe a maior
dentre todos os paises do mundo, dadas a nos-
sa populacdo e a espantosa taxa de repetén-
cia. £ politica e financeiramente pouco vis-
vel que consigamos tal fortuna, mas, se reali-
zadas reformas para economia de custos, tal
previsdo, segundo os mesmos autores, cai para
8,848 bilhdes de dblares. Ora, quebrar os ovos
e fazer o omelete implica, entre outras medi-
das , utilizar melhor os recursos, cortando a
dispendiosa méiquina administrativa da edu-
cagdo, poupando sobretudo despesas de pes-
soal nao docente, remanejando pessoal e as-
segurando aquele minimo dedicado a equipa-
mentos e materiais de ensino, que fazem di-
ferenca para o rendimento escolar.

Brooke (1992) propds que se somassem
todos os recursos constitucionalmente reser-
vados para o ensino ras esieras municipal ¢
estadual e se verificasse quanto esie total re-
presenta como despesa minima por aluno.
Deve-se considerar o que o Estado j4 oferece
aos Municfpios, sob a forma de escolas e pro-
fessores estaduais, uma transferéncia. Assim,

0 Municipio passaria a ser o locus do plane-
jamento, vendo-se integradamente as redes
municipais e estadual e assumindo o Estado
um papel de coordenag3o e supléncia. Levan-
do em conta os padrdes minimos e os dispo-
niveis, 0s Municipios poderiam precisar de
maiores transferéncias estaduais, manter-se na
mesma situagdo ou assumir cota de matricu-
la maior. A viabilidade politica ¢ dificil, po-
rém é preciso optar entre a situacio atual e a
que outros pafses atingiram depois de
equacionarem seus problema educacionais.
Ou ficamos como pobrezinhos ou garantimos
trabalhadores e cidaddos qualificados para
romper a barreira da miséria.

De qualquer forma, algumas liges devem
ser enfatizadas:

* Se ha descentralizag3o, é preciso haver
mecanismos para elevar a equidade, caso con-
trario esta piorard muito,

* A administracdo da escassez exige es-
forcos coordenados, com a integracdo das trés
esferas de governo, a partir da mesa de nego-
ciagdes. Se ndo hd dinheiro para transferén-
cias intergovernamentais, pode-se pelo menos
entrosar esforcos para que as redes estaduais
e municipais atendam melhor aos contribu-
intes que as pagam. Isto depende menos de
dinheiro que de vontade.

* A descentralizacdo exige que governos
centrais e regionais se reestruturem e se qua-
lifiquem para as funcdes coordenadora e de
assisténcia técnica e financeira. Descentrali-
zar ndo é desmantelar esferas de governo para
se obter um corpo sem cabeca.

* Os objetivos das politicas devem ser cla-
ros, avalidveis e a prestagdo de contas facil e
répida, com a participagdo dos cidados ao
nivel local. Merecem atengio experiéncias
como as comissdes assessoras de escola do
México e El Salvador e as comissGes comuni-
tarias das clinicas do Panami (cf. Pescador,
1994; Winkler, 1594).

*As formulas de alocac3o de recursos de-
vem ser pGblicas, simples e transparentes.

* O esforgo fiscal e a produtividade lo-
cais devem ser valorizadados nas transferén-

¥
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cias como forma de evitar a substituicio de
recursos e/ou o alivio da carga tributéria lo-
cal e, ainda, o desperdicio do acréscimo de
verbas.

* Além de alocacio segundo férmulas,
pode haver competicdo de projetos, com va-
rias opgdes de insumos minimos para diferen-
tes situac@es escolares. Os diversos insumos
deveriam combinar-se entre si {(sem o que nZo
assegurariam padrdes minimos de oportunida-
des educacionais), com base em contrapar-
tidas dos governos concorrentes (cf. Gomes,
1992).

* Embora os insumos sejam muito impor-
tantes para pafses pobres, eles correm o risco
de ir por 4gua abaixo se ndo se modificar a
caixa preta da sala de aula. O melhor cami-
nho para o fracasso é manter o modelo fron-
tal (cf. Schiefelbein, 1994), em que o profes-
sor fala, desgasta-se em falar vérias vezes por
dia a mesma coisa, os alunos devem escutar
em relativo siléncio, o curriculo é fragmenta-
do como uma cdmoda cheia de gavetas, a
educacdo se reduz A transmiss3o de conted-
dos e a avaliagio ndo passa da medida tosca
dos conhecimentos devolvidos pelo discentes
ao professor. Com isso, consegue-se, a0 mes-
mo tempo, exaurir o docente, torturar o alu-
no e negar a natureza do conhecimento
interdisciplinar, tornando-o, a beira do sécu-
fo XXI, um pacote de dados mal-ajambrado.

Um Cobertor Curto: O
Salario-Educacio

Cumpre, neste contexto, observar o pa-
pel do sal4rio-educacio. E notério que, ape-
sar do seu alto valor redistributivo, ele conti-
nua a ser um cobertor curto para corrigir ini-
giiidades. Pior ainda, além das frustradas ten-
tativas de elevar a sua aliquota, existem pres-
s6es no sentido de reduzir os encargos em
geral sobre os salérios e facilitar o emprego.
Como a Constituicio hoje se distancia da
Carta de 1946 e legislagdo decorrente, que
fundamentava o sal4rio-educago no dever de
as empresas proverem o ensino primério gra-
tuito aos seus servidores e aos fithos destes,
é preciso resolver a dificil questdo de evitar

que o sal4rio-educac3o incida sobre a folha
de pagamentos.

Entretanto, no escopo deste trabalho cabe
ressaltar ?ue o salario-educagio, além de ter
normas claras de alocagio de suas receitas,
deve ser parte de uma politica nacional mais
ampla de promover a eficiéncia e a equida-
de. € interessante notar que, em face do pro-
cesso de descentralizac3o em curso, ambos os
mencionados Projetos de LDB também au-
mentam a participacio dos governos sub-na-
cionais na sua receita, criando, inclusive, a
quota municipal. O mesmo prevéem outros
Projetos, no ocaso da presente legislatura.
Alguns equivocos destes Gltimos s3o o crédi-
to daquela quota conforme a arrecadacdo do
respectivo Municipio e a redugdo a um valor
infimo do valor reservado ao MEC. No primei-
ro caso, sabe-se que, em muitos Municipios,
a receita ¢ infima e € grande a demanda de
ensino fundamental, o que inverteria o seu
caréter redistributivo. Neste caso, se poderi-
am utilizar critérios como a receita estadual
e a demanda de escolarizagio de cada Mu-
nicfpio.

No dltimo caso, se nio se deve cogitar
de uma recentralizaco, também n3o se deve
esquecer das responsabilidades constitucio-
nais do Governo Federal ante um pafs j& ape-
lidado de Belindia. Nem tanto ao mar, nem
tanto a terra.
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RESUMO

Constatam-se agudas disparidades da despesa educacional entre Mu-
nicipios do mesmo Estado no Brasil. Além da confusdo de atributos e
superposigdo de fungdes, os Estados tém tido escasso ou nulo papel
equalizador no que tange a estas desigualdades. Como alternativas, pro-
poe-se que a alocagdo de recursos se baseie preferentemente em critérios
para a equalizagdo de despesas e recursos. A manutengdo dos atuais cri-
térios e a desatengdo as experiéncias dos paises que equacioanaram seus
problemas educacionais impedird o Brasil de romper a barreira da misé-
ria. Sugerem-se, entre outras medidas, qualificagdes dos governos central
e estaduais para a sua fungdo coordenadora e a valorizagdo do esforco
fiscal e produtividade locais. Quanto ao saldrio-educagdo, apesar de sua
notoria escassez para compensar as desigualdades regionais, a descen-
tralizacdo dos seus recursos deve reservar ao governo federal um mon-
tante adequado as suas responsabilidades constitucionais de assisténcia
técnica aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.
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