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RESUMO

O artigo trata das relagbes entre as trés
esferas de poder - federal, estadual e
municipal - no dmbito das
competéncias e encargos na
universalizacéo do ensino fun-
damental. Em breve histéri-
co sdo destacados os princi-
pais atos normativos que pau-
taram essas relacées, os quais,
embora minuciosos na defini-
¢do das responsabilidades,
como é de nossa fradigdo ju-
ridica, nem por isso consegui-
ram seu fiel cumprimento. E também dis-
cutido o aumento das receitas vinculadas
promovido pela Constituigdo de 1988, seu
reflexo no orcamento da Unido e nos re-
cursos disponiveis para educaggo. Ao fi-
nal é analisado o Fundo de Manutengdo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamen-
tal e de Valorizaggo do Magistério, mais
recente ensaio de tentativa na viabilizagdo
do ensino fundamental. E ressaltado o
aporte da Unido, mais uma vez sitvado
aquém do esperado, apesar da transpa-
réncia que introduz nas contas da Unigo.

Palavras-chave: Histéria da educagdo —
Financiamento da educagdo.

1. Introducgéo

Embora o Brasil tenha-se
organizado sob a forma fe-
derativa, desde a proclama-
cGo da Republica, as rela-
coes de poder entre a esfera
federal e as subnacionais
sempre foram fortemente
assimétricas, sobressaindo a
primeira com detrimento da
segunda. Dessa formo, a
universalizacdo da educagdo
fundamental, ainda que ndo seja compe-
téncia precipua da Unido, tem sua viabili-
dade condicionada pelos recursos, normas
e acdes emanadas do poder central.

E prescindivel salientar a importancia
do ensino fundamental, bem como os fe-
némenos lamentéveis, indices de evasdo
e repeténcia, que hd décadas o acompa-
nham. Esses indices, por sua vez, respon-
dem pela baixa escolarizagdo média da po-
pulacgdo brasileira, e, como muitos autores
salientam, pela ma distribuicdo de renda
pela qual o Brasil se notabiliza no cendrio
mundial. Dessa forma, o empenho do po-
der pUblico em favor do ensino fundamen-
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tal, além do cumprimento de preceito cons-
titucional, deve direcionar-se ao direito de
milhdes de brasileiros a cidadania e & in-
sergdo no desenvolvimento nacional.

2. O Poder Central e a
educagdo elementar, até a
década de sessenta

No émbito do educagéo, a primeira ten-
tativa de formalizagdo de um pacto federa-
tivo ocorre com a promulgacéo do Ato Adi-
cional, de 12 de agosto de 1834, no perio-
do da Regéncia do Império, sob a vigéncia
de uma série de medidas que buscavam
aplacar os anseios de autonomia das Pro-
vincias. O referido Ato Adicional transfor-
mou os Conselhos em Assembléias Provin-
ciais, cujas decisdes, quando sancionadas
pelo Presidente da Provincia, tinham forca
de lei. Entre os assuntos de competéncia das
Assembléias Provinciais constava legislar

Sobre instruggo publica e estabele-
cimentos préprios a promové-los, ndo
compreendendo as faculdades de
medicina, os cursos juridicos, acade-
mias existentes, e outros quaisquer es-
tabelecimentos de instrucdo que para
o futuro forem criados por lei geral.

Na interpretagdo de Bittencourt
(1953), dificil de discordar, o Poder Im-
perial, via Assembléia Geral, e as As-
sembléias Provinciais poderiam legislar
sobre ensino de qualquer grau ou ramo.
As Assembléias Provinciais, ficava, téo
somente, vedado legislar quanto as fa-
culdades de medicina, os cursos juridi-
cos e outras academias j& existentes.

Entretanto, ndo foi a interpretacdo que
prevaleceu. Entendeu-se que a educacdo
elementar houvera se tornada privativa das
Provincias, e ao governo da Monarquia
caberia, apenas, zelar pelo ensino superi-
or e secundério, possivelmente por se con-
siderar esse Ultimo meramente propedéutico
ao superior.

Ante a inexisténcia de um sistema tri-
butdrio, mesmo na Primeira Repiblica, a
maioria das Provincias, transformadas de-
pois em Estados, ndo teria meios de fazer
frente & despesas com a universalizacgo
do ensino primério. Na Assembléia Geral
do Império, vozes autorizadas, como as
de José Paulino de Souza e Rui Barbosa,
em v@o se pronunciaram contra essa
exegese e propugnaram pelo fim do anal-
fabetismo, como alternativa de “ elevar o
pais ao nivel do século”. Em 1882, Rui
Barbosa propés a criagdo de um Fundo
Nacional destinado & instrugéio pUblica para
financiar a educagdo elementar, o qual
somente veio a se concretizar, no entanto,
no final do Estado Novo.

Mais que a norma juridica, essa divi-
sdo de competéncias, passa a integrar a
cultura politica brasileira e se torna a tra-
dicdo usual.

Essa interpretacdo, que desobriga o go-
verno central com respeito ao ensino ele-
mentar, comega a ser fortemente questiona-
da nas primeiras décadas desse século. A
pressdo de educadores e de segmentos da
classe politica buscavam levar a Unido a
assumir um papel de responsabilidade com
respeito & educagéo popular. Alein®1.617,
de 30/12/1906 autorizava o governo cen-
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tral a ajudar, em um quarto das despesas
com a educacdo elementar, aqueles Esta-
dos que j@ despendessem pelo menos10%
de suas receitas com esse grau de ensino.

Na década de vinte, com o surgimento
dos “ profissionais da educagéo “, as ex-
pectativas desses incluiam ndo somente o
auxilic da Unido aos estados, como tam-
bém a elaboracdo de uma politica nacio-
nal de educacdo. A politica viria a tentar

ordenar as iniciativas dos estados, pois a .

descentralizagdo levara a uma grande va-
riedade dos programas educacionais e a
uma diversidade do volume de recursos
aplicados, além de uma oscilacdo acentu-
ada desses recursos, num mesmo estado,
de ano para ano. Mesmo estados tidos
como ricos, a exemplo de Sao Paulo, Mi-
nas Gerais e Rio Grande do Sul, somente
conseguiam oferecer vagas nas escolas
elementares a algo entre 25% e 30% de

sua populacdo em idade escolar, confor-
me dados de Paiva {1983, p.91)

A Revolucdo de 1930, através do De-
creto n® 19.402, de 14/11/1930, criou o
Ministério da Educacao e Sadde Piblica,
ao qual coube a responsabilidade pela
administracéo das instituicdes federais de
ensino e pela fiscalizagdo do ensino secun-
ddrio e superior, publico e privado. O De-
creto reconhecia, contudo, a existéncia de
sistemas autdnomos de ensino, nos estados
e municipios. A Revolucdo criou, também,
pelo Decreto n © 19.850, de 11/04/31, o
Conselho Nacional de Educacéo, ao qual
a Constituicdo de 1934 atribuiria a compe-
téncia de elaborar, precipuamente, o Plano
Nacional de Educagdo. Pelo Art. 156 da-
quela Carta Magna, & Unido caberia apli-

car, na educacdo, um minimo de 10% de
sua receita; aos estados e Distrito Federal,
20%, e, aos municipios, 10%. Foi inaugu-
rada, assim, a pratica da vinculagdo cons-
titucional de recursos para educacéo, préti-
ca essa que deixou de ser adotada apenas
na ConstituigGo de 1937 e na de 1967.

Contudo, o almejodo apoio da Unido aos
estados somente se concretizou, pela primei-
ra vez, por meio do Decreto n® 4.948, de
14/11/1942, que instituia o Fundo Nacio-
nal do Ensino Primério - FNEP, “formado pela
renda proveniente dos fributos federais que
para esse fim viessem a ser criados”. Para
prover os recursos do FNEP criou-se um
adicional de 5% sobre ¢ imposto de consu-
mo que incidia sobre as bebidas.

Para que as unidades federadas tivessem
acesso aos recursos do FNEP tinham que se
comprometer em aplicar, no ano de 1944,
pelo menos 15% de sua receita tributdria na
educacdo elementar, elevando esse
percentual, sucessivamente, para 20% até
1949, fixando-se esse valor como minimo,
dai por diante. Os estados, por sua vez, em
1944, deveriom assinar convénios com os
municipios para que esses aplicassem pelo
menos 10% de sua receita na educacdo ele-
mentar, elevando o percentual o 15% até o
final do década. Esse compromisso foi assu-
mido pelos estados e municipios através do
Convénio Nacional do Ensino Primdrio, as-
sinadoem 16/11/1942 e ratificado pelo De-
creton®5.293, de 01/03/1943. Ademora
na regulamentagéo do Decreto n® 4.948/42
fez com que as medidas nele constantes so-
mente fossem levadas a efeito j& na vigéncia
da Constituicdo de 1946, a qual dispunha
outros valores para educagdo.
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A ConstituicGo de 1946, no seu Art.
169, determinava valores minimos a se-
rem aplicados pelas trés esferas de poder
na manutencdo e desenvolvimento do en-
sino: Unigo, 12%; estados, Distrito Fede-
ral e municipios, 20%. A aplicacdo dos
recursos da Unido teve que aguardar a
promulgacdo da Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo - LDB - Lein © 4.024, de 20/
12/1961, cujo Art. 8° estabelecia a cria-
cGo do Conselho Federal de Educacdo -
CFE, a quem caberia a elaboragdo do pla-
no de educacdo e a definicdo dos critérios
de aplicagdo dos recurso federais.

A regulomentacdo do Decreto n° 4,948/
42 somente ocorreu quase trés anos depois
(Decreto n©19.513, de 25/08/1945), fi-
cando o Instituto Nacional de Estudos Pe-
dagégicos - INEP responsavel pela admi-
nistragdo do Fundo. O regulamento previa
que os estados receberiam os recursos se-
gundo as suas necessidades, calculadas de
acordo com o percentual de criancas na
faixa de 7 a 11 anos que ndo estivessem
matriculadas na escola, ou seja, segundo o
céleulo do déficit educacional de cada es-
tado. O regulamento estipulava, ainda, que
70% dos recursos deveriam ser destinados
4 construcdo de escolas; 5%, ao aperfeigo-
amento técnico do pessoal engajado nos
servi¢os de inspecdo e orientacdo; e 25%,
& educacdo primdria de adolescentes e adul-
tos analfabetos, aplicagdo que haveria de
ser controlada pelo Departamento Nacio-
nal de Educacdo.

Em 1953, o INEP introduziu alteracdes
nos critérios de alocagdo dos recursos: uma
de distribuic@o inversamente proporcional
aos recursos financeiros disponiveis por

aluno e, a outra, de proporcionalidade
direta ao esforco de cada estado na so-
lucdo do problema educacional, por sua
vez medido pelo seu progresso, nos Ulti-
mos 10 anos, na alfobetizagdo da popula-
¢Go de mais de dez anos.

A divisdo da parcela de 70% entre as
unidades federadas teria como base: 45%
inversamente proporcionais aos recursos
disponiveis para educacdo popular; 30%
direfamente proporcionais ao progresso
verificado no indice de alfabetizacdo apu-
rado para a Unidade, segundo os Gltimos
dados disponiveis; e 25% diretamente pro-
porcionais ao empenho da Unidade no
cumprimento dos convénics anteriores de
auxilio federal. A parcela de 25% destina-
da & educagdo de adolescentes e adultos
analfabetos seria distribuida entre as uni-
dades, proporcionalmente ac ndmero de
analfabetos de 15 anos ou mais anos de
idade, existente em cada uma delas.

O reflexo da alocagéo desses recursos
pode ser medido pela ampliagdo do no-
mero de prédios escolares e das matricu-
las, conforme dados citados por Paiva
(1983: pg}. Quanto aos prédios, tal refle-
xo pode ser constatado pelos dados a se-
guir apresentados:

Ano Prédios Escolares  Incremento %

1946 28.300 -
1958 77.000 172
1962 98.000 27

No caso das matriculas, passaram de
3.295.391,em 1945, para 5.671.649 em
1955.
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O apoio ao ensino médio surge com a
Lein®2.342,de 29/11/54, a qual cria o
Fundo Nacional de Ensino Médio — FNEM,
com recursos constituidos de dotacdo
orcamentaria da receita da Unido, nunca
inferior a 0,01%, e de renda proveniente
de tributos federais que viessem a ser cria-
dos com esse fim. Os recursos do Fundo
destinavam-se a bolsas de estudo, subsi-
dios para manutencéo de estabelecimen-
tos de ensino secunddrio e para promover
a difusdo e aperfeicoamento do ensino de
grau médio. Dos recursos, 60% destina-
vam-se ds bolsas de estudo.

3. A Lei de Diretrizes e Bases
da Educac¢ao Nacional,
de 1961

Os Art. 92 a 96 da Lei n® 4024/61
sdo dedicados & explicitagdo da forma
de aplicacdo dos recursos, a serem,
igualmente distribuidos entre os trés ni-
veis de ensino. A matéria, no entanto,
era polémica, merecendo reparos por
parte de Anisio Teixeira, Presidente da Co-
missdo Especial, criada no &mbito do
CFE, para elaboracdo das normas de
aplicacdo dos recursos dos fundos de
ensino. Segundo a interpretagdo de Ani-
sio Teixeira, que passou a ter caréter dou-
trindrio, nas relacdes entre Unido, Esta-
dos e Municipios deveriam ser observa-
dos os seguintes principios:

“ a. a educagdo constitui servigo co-
mum e soliddrio das trés érbitas admi-
nistrativas do pais, sendo a agdo do
Governo Federal fundamentalmente
supletiva;

b. a prépria distribuicgo dos recursos
federais em parcelas iguais para os trés
niveis de ensino indica que a Unigo
reconhece sua a¢do suplementar e nGo
deseja assumir a responsabilidade dos
sistemas de ensino nos seus rés niveis,
mas auxiliar os servicos locais de edu-
cagdo, oferecendo ajuda maior, pro-
porcionalmente, aos ensinos de nivel
médio e superior;

c. o espirito da Lei, ao criar os Fundos,
foi o de dar base e viabilidade a um
plano de gssisténcia financeira aos Es-
tados e aos Municipios para o desen-
volvimento e aperfeicoamento dos sis-
temas estaduais de educagdo, sem
prejuizo das obrigagdes da Unido, ja
anteriormente assumidas, especialmen-
te quanto ao ensino superior;

d. é, pois, doutrina incontestével da
LDB que a educagao nacional repou-
sa nos sistemas estaduais de educa-
¢Go, aos quais a Unido prestard assis-
téncia financeira, em primeiro lugar;
assisténcia técnica, sempre que possi-
vel; e, por Ultimo, suplementard com
estabelecimentos préprios, quando
assim julgar conveniente.” (Horta,

(1975, p.89)

Como seria de esperar, a opgao do CFE
foi no sentido de utilizar os recursos na
manutencdo das instituicdes federais exis-
tentes e distribuir o restante pelas unidades
federadas, sob forma de assisténcia finan-
ceira, consoante os planos por elas elabo-
rados. Os critérios adotados para distribui-
cdo dos recursos dos trés fundos pouco
diferiram dos & existentes.
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No caso do FNEP, 75% dos recursos
foram destinados & expansédo e melhoria
do ensino, 30% dos quais de forma di-
retamente proporcional & populagéo es-
colar de 7 a 14 anos, e 70% de forma
inversamente proporcional & renda per
capita do estado. O total de cada esta-
do, para efeito do repasse, era dividido
em quotas, cada qual correspondente ao
custo total de um aluno/ano. Esse custo
seria baseado no saldrio do professor, que
correspondia a 70% da despesa total com
o ensino. O salério do professor, por sua
vez, era baseado no saldrio minimo re-
gional para os professores nédo
diplomados; 125% do saldrio-minimo
para os regentes de classe; 150% para o
professor com Curso Normal; e 200%
para o professor com Curso Superior, ou
em fungdo de supervisdo. Dos recursos,
22% se destinavam ao aperfeicoamento
do magistério e 3% ao custeio de bolsas
de estudo para alunos portadores de de-
ficiéncias, de qualquer ordem.

Com respeito ao FNEM, fixaram-se
normas consideradas muito gerais. Os re-
cursos seriam divididos em duas parcelas,
sendo a primeira destinada & manutencdo
da rede federal de ensino médio ( Colégio
Pedro Il, Escolas Técnicas Federais, Esco-
las Especiais para Deficientes - como o Ins-
tituto Benjamin Constant para cegos - e
outros institutos de ensino federal). Os re-
cursos que sobrassem, segunda parcela,
seriam repassados a estados e municipios,
70% distribuidos na proporcéo inversa da

renda per capita dos estados e 30% na
proporgdo direta da populacéo de 11 a
18 anos dos municipios que ndo possuis-
sem estabelecimentos de ensino médio.

No caso do Fundo Nacional do Ensi-
no Superior - FNES, o CFE limitou-se a
constatar que as despesas da Unido com
a manutengdo da rede federal de ensino
superior |G excediam, em muito, os recur-
sos do Fundo, nada restando a distribuir.

4. AEmenda Calmon
e a educacédo na
Constituigdo de 1988

A Constituigdo de 1967 ndo estabele-
ceu recurso vinculado para manutengéo e
desenvolvimento do ensino'. Contudo, em
1983, com a Emenda Constitucional n © 24/
83, conhecida como a Emenda Calmon,
foi retomada a obrigatoriedade da aplica-
¢80 no ensino de, no minimo, 13% da re-
ceita de impostos da Unidio e 25% daquela
dos estados e municipios, inclusive dos re-
cursos oriundos das transferéncias.

Alein®©7.348, de 24/07/ 1985, por
sua vez, regulamentou os gastos que po-
deriam ser considerados préprios dessa
atividade. O Art. 6°, que estabelece a
destinagdo dos recursos, foi criticado por
conter um sentide muito amplo das ativi-
dades educativas a serem financiadas com
recursos vinculados. Efetivamente, o arti-
go estipula:

1 A Reforma Constitucional de 1 969, entretanto, restabeleceu a obrigatoriedade dos municipios
aplicarem em educagédo o minimo de 20% da receita tributdria
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“ Art. 6°. Os recursos previstos no capuf
do artigo 1° desta lei destinar-se-Go ao
ensino de fodos os graus regular ou
ministrado pela via supletiva ampla-
mente considerada, af incluidas o edu-
cagao pré-escolar, a educacgo de ex-
cepcionais e a pds-graduagdo.

Pardgrafo 1 °. Consideram-se despe-
sas com manutencgdo e desenvolvimen-
fo do ensino todas as que se fagam,
dentro ou fora das instituicbes de ensi-
no, com vistas ao disposto neste arti-
go, desde que as correspondentes ati-
vidades estejam abrangidas na legis-
lagdo de Diretrizes e Boses da Educa-
¢do Nacional e estejam supervisiona-
das pelos competentes sistemas de
ensino ou ainda que;

a) resultem da manutencdo dos colé-
gios militares de 1° e 2° graus;

b) resultem em bens ou servicos que
se integrem nas programacdes de
ensino;

¢) consistam em levantamentos estatfs-
ticos, estudos e pesquisas, levados
a efeito pelas instituicbes de ensino
ou por outros érgdos e enfidades,
desde que visem precipuamente ao
aprimoramento da qualidade e &
expanséo racional do ensino;

d) correspondam & amortizagGo e ao
custeio de operacées de crédito
destinados ao financiamento de
programacdes de ensino, nos ter-
mos do corpo deste pardgrafo e sua
alinea b;

e) importem em concesséo de bolsas
de estudo;

f) assumam a forma de atividades-
meio de estabelecimento de nor-
mas, gesfdo, superviséo, controle,
fiscalizagGo e outras, necessdrias
aos regular funcionamento dos sis-
femas de ensino;

g) decorram da manutencéo de pes-
soal inativo, estatutdrio, origindrio
das instituigdes de ensino, em ro-
z8o de aposentadoria.”

Na literatura pertinente voltada & and-
lise dos efeitos da Emenda Calmon e sua
regulamentacdo, destaca-se Gomes
(1988), transcorrido um quinquénio da
aprovacdo da Emenda, alertando para
a dificuldade de dispor de dados espe-
cificos para avaliar seu exato cumpri-
mento. Entende, no entanto, que o dis-
positivo proporcionou aumento signifi-
cativo dos recursos, mais na esfera fe-
deral que na estadual, onde parte dos
estados j& aplicavam em educacéo, além
do minimo constitucional. Acusa, ade-
mais, que havia indicagdes de estados
que ndo estariam cumprindo o disposi-
tivo constitucional.

A Constituicdo de 1988 manteve a
vinculagdo, alterando o percentual da
Unido, de 13% para 18%, e estabele-
cendo que os gastos em educagdo de-
vem se destinar, prioritariomente, ao en-
sino obrigatério. Essa prioridade é reite-
rada no Art. 60 das Disposigdes Transi-
térias, onde se |&:

“ nos dez primeiros anos da promul-
gacdo da Constituicdo, o Poder pibli-
co desenvolverd esforgos, com o
mobilizagGo de todos os setores orga-
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nizados do sociedade e com a aplica-
¢do de, pelo menos, cingienta por
cento dos recursos a que se refere o
art. 212 da Constituicdo, para elimi-
nar o analfabetismeo e universalizar o
ensino fundamental.”

No tocante & definicdo dos despesas
de manuteng@o e desenvolvimento do en-
- sino, a lei n°9.394, de 20/12/1996, a
nova lei de Diretrizes e Bases , no seu Art.
70, estipula:

“ Artigo 70 - Considerar-se-Go como
de manutencdo e desenvolvimento do
ensino as despesas realizadas com vis-
tas & consecugdo dos objetivos bdsi-
cos das instituicbes educacionais de
todos os niveis, compreendendo as que
se destinam o :

I, remuneracéo e aperfeicoamento do
pessoal docente e demais profissi-
onais da educagéo;

Il aquisicdo, manutencdo, constru-
¢Go e conservacdo de instalacées
e equipamentos necessdrios ao
ensino;

fll.  uso e manufeng@o de bens e servi-
cos vinculados ao ensino;

V. levantamentos estafisticos, estudos
e pesquisas visando precipuamente
ao aprimoramento da qualidade e
expans@o do ensino;

V. redlizaggo de atividodes-meio ne-
cessdrias ao funcionamento dos sis-
temas de ensino;

Vl. concessdo de bolsas de estudos a
alunos de escolas pablicas e pri-
vadas;

Vil. amortizagdo e custeio de opera-
¢Ges de crédito destinadas a aten-
der ao disposto nos incisos deste
artigo

Vill. aquisicGo de material diddtico-es-
colar e manutencdo de programas
de transporte escolar.”

A conceituagdo precisa do que venha
a efetivamente caracterizar a manutencéo
e desenvolvimento do ensino constitui uma
das tarefas mais complexas do legislador.
Em que pesem os cuidados, os recursos
para educacdo foram utilizados na cons-
trug@o de estradas intermunicipais, supos-
tamente para permitir o acesso & escola,
bem como de estddios esportivos e fontes
luminosas, em pracas fronteiricas e ou
lindeiras ao prédio escolar, para citar os
casos mais aberrantes. A ma aplicagéo dos
recursos fem constituido um problema téo
agudo quanto a insuficiéncia desses. A Lei
n® 9.394/96, a despeito da tentativa de
aprimoramento da redacdo do tépico re-
ferente & matéria, a ela se remete, ainda,
com alguns questionamentos como a in-
terpretacdo ulterior dada ao inciso V, refe-
rente a atividades-meio, passiveis de abri-
gar e justificar uma gama extensa de des-
pesas, de relacdo duvidosa e discutivel,
com a manutengdo e desenvolvimento do
ensino.

5. Avinculacdo orcamentdria
na Constituigéo de 1988

A histéria orcamentdria recente tem se
caracterizado por uma acentuada prética
de vinculacdo, interrompida entre 1979 e
1982, navigéncia do Decreto-Lei n® 1754,
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de 31/12/1979, de criagdo do Fundo Na-
cional de Desenvolvimento - FND, para o
qual foram canalizadas a maior parte das
receitas vinculadas. Com a extingdo do
FND, em 1982, permaneceu vinculada a
pequena fracdo de 5% da receita. A Emen-
da Calmon, em 1983, reinaugurou nova
fase de vinculagdes cujo apogeu se verifi-
ca na Constitui¢do de 1988.

A “ Constituicéo Cidada “ de 1988
ampliou direitos |G existentes e criou ou-
tros novos, o que provocou a elevagao
dos custos para o setor poblico, au-
mentando a despesa com satde, edu-
cacdo, previdéncia social? e assisténcia
social. A énfase nas politicas sociais,
plenamente justificada, ocorreu num
periodo de recessdo da atividade eco-
némica, induzindo analistas ao levan-
tomento de dovidas quanto & viabili-
dade da implementacdo dessas politicas
e, principalmente, quanto ao mecanis-
mo adotado.

A rigor, o Art. 167 da Constituigdo
veda a vinculacdo de receita de impos-
tos a érgdos, fundos ou despesa, consti-
tuindo as ressalvas de maior vulto as par-
celas do Imposto de Renda e Imposto de
Produtos Industrializados — IPI, vincula-
dos: ao Fundo de Participagéo de Esta-
dos e do Distrito Federal — FPE; ao Fun-
do de Participacdo dos Municipios —
FPM; aos programas de financiomento
do setor produtivo das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste; e, naturalmen-
te, 4 educagdo.

Oliveira, Tacca, Silva (1995, p.153)
assim como a maioria dos tributaristas se
posiciona contra a vinculag@o de recei-
tas, pois

Este procedimento é condendvel
porque limita a possibilidade da li-
vre alocagdo de recursos entre usos
alternativos, eliminando a priori, a
possibilidade de se discutir a
alocacdo de recursos segundo cri-
térios de otimizagdo, o que permiti-
ria obtencdo da maior faxa de retor-
no econémico e social do gasto pu-
blico. Além disso, a vinculag¢go im-
plica a perpetuacdo de um conjun-
to de prioridades que ocorrem, em
qualquer sociedade, com o decor-
rer do tempo. Por outro lado, «
vinculagdo de receitas estd eivada
pelo preconceito dos decisores que
a estabelecem contra decisées do fu-
turo. A vinculagao reflete, portanto,
o poder politico de determinados se-
fores ou regiGes que, temendo a
perda de sua influéncia futura, tra-
tam de garantir a continuidade do
fluxo de recursos para os projetos e
atividades de seu interesse.

Pode ser considerada parcialmente pro-
cedente a critica desses autores, uma vez
que, em principio, a vinculagdo efetivamen-
te limita usos alternativos de recursos, fal-
tando ao executor do orgamento a neces-
saria flexibilidade para atender demandas
novas e inesperadas. Porém, quando se

2 A despesa com beneficios previdencidrios que em 1987 era equivalente a R$ 13,4 bilhdes, em

1992 passou a R$23,2 bilhdes e, em 1994, a R$ 24,6 bilhdes
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trata de garantir o cumprimento de fun-
¢bes tipicas do estado, como é o caso da
educacdo, fulcro deste estudo, ndo hd
porque imaginar usos alternativos ou maior
taxa de retorno. Nem, tampouco, supor que
decisores do futuro possam questionar o es-
forgo, necessariamente ininterrupto e conti-
nuado, em garantir a educacdo nacional

Em contraposi¢do ao periodo anteri-
ora 1988, fortemente centralizador, au-
mentaram consideravelmente as transfe-
réncias de recursos a estados e munici-
pios, sem que lhes tenha sido repassa-
da, pelo menos num primeiro momento,
a responsabilidade pela manutencdo de
atividades anteriormente custeadas por
esses recursos. Ainda, segundo Olivei-
ra, Tacca, Silva, (1995), o Constituicgo
de 1988 instituiv uma grande rigidez or-
camentdria, decorrente do aumento das
vinculagées de receitas e incremento de
despesas de cardter obrigatério.

A medida que se completava a reforma
tributdria, no prazo estipulado pelo Art. 34
das Disposices Transitérias, periodo 1989/
1993, a crise fiscal foi-se acentuando. De
um lado, a diminuicdo da receita tributd-
ria em poder da Unio, estimada em cerca
de 40%; de outro, o aumento da demanda
social, fruto da multiplicacéo de atores pre-
sentes na arena politica. Como resultado,
o orgamento passou a incluir um volume
de despesas incompativel com a capaci-

dade de financiamento da Unido, levando
ao déficit orcamentério.

Contribuiu para este quadro o restabe-
lecimento, pela Constituicdo de 1988, da
competéncia do Congresso Nacional
quanto & iniciativa de leis ou emendas que
alterassem o orgamento. O Congresso pas-
sou a receber um nimero considerave! de
subprojetos que tratavam, na maioria dos
casos, de agdes tipicas de estados e muni-
cipios. Caso todas fossem aprovadas, im-
plicariam a pulverizagdo de recursos 4
escassos®

Dada a insuficiéncia de receita para
atender & despesa e como a Lei Orcamen-
taria é apenas autorizativa, agdes incluidas
no or¢gamento tinham destinos diversos:
umas eram postergadas; outras eram par-
cialmente realizadas, haja vista a reducéo
dos recursos disponiveis pela corrosdo in-
flaciondria; e outras tantas simplesmente
eram ignoradas.*

As receitas vinculadas a seguridade so-
cial e & educacdo com transferéncias a
estados e municipios representaram , até
1993, cerca de 80% da receita ndo-finan-
ceira do Tesouro. Acrescentando-se as des-
pesas obrigatérias, como pessoal, encar-
gos sociais e contrapartida de operacdes
de crédito, restavam ao Tesouro cerca de
5% dos recursos ordindrios.

3Em 1991 foram apresentadas 13.356 emendas das quais 5.282 aprovadas; em 1992, 71.546,
das quais 12.371 aprovadas e, em 1993, 76.114, 15.944 oprovadas

4.0 contingenciamento orgamentdrio foi outro recurso utilizado para diminuir a despesa. . Institu-
ido pelos Decretos n © 7 21/91 e 475/92, estabeleciom-se limites para a emissdo de notas de

empenho.
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A situag@o dramdtica, no que tange &
diminuigéo dos recursos livres da Unido,
levou ao estabelecimento de quatro con-
juntos de medidas para diminuir o rigidez
orcamentdria:

- elevagdo das aliquotas de impos-
tos e contribui¢des cuja receita néo
era compartilhada com estados e
municipios, como o IOF do imposto
sobre importacdo de petréleo, que de
11% chegou aos patamares de 38%,
estabilizando-se em 20%;0 Finsocial,
de 0,6% para 2,% da contribuicao
social sobre o lucro das empresas ju-
ridicas; e o plano de seguridade so-
cial do servidor publico, de 4,5%
para 12%.

- alienagdo de ctivos do Unido, por meio
do programa nacional de privatizacéo;

- instituicdo do Imposto Provisério so-
bre Movimentacdo Financeira, em
1993; e, em 1996, da Contribuicéo
Proviséria sobre Movimentacdo Finan-

ceira - CPMFE

- criaggo do Fundo Social de Emer-
géncia - FSE, pela Emenda Constituci-
onal de Revisdo n® 1, de 1994, com
vigéncio até 1995 e posteriormente re-
novado com ¢ nome de Fundo de Ajus-
te Fiscal - FAF. Desse Fundo, de sane-
amento financeiro da Fazenda Piblica
Nacional e de suas receitas, 20% pro-

vém da desvinculag@o de impostos e
contribuicdes®.

Variadas tdticas para acomodar esti-
mativa de receita e despesa passaram a
ser freqUentemente demandadas pelas
avtoridades financeiras, entdo familiari-
zadas com a varidvel inflacionaria, pre-
senca marcante e continuada de nossa
histéria. Entre as de maior relevéncia,
destacou-se o programa de estabilizagdo
conhecido como Plano Real, elaborado
em fins de 1993, e implementado em ju-
nho de 1994, Emoldurada pela freqien-
te tentativa de controle do déficit das fi-
nangas pUblicas, a mais recente iniciati-
va de universalizag@o do ensino funda-
mental passa a viger.

6. O Fundo de Manutencgdo
e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de
Valorizagéo do Magistério

Conforme referido anteriormente, o
Art. 60, das Disposicoes Constitucionais
Transitérias, estabelecia que, no prazo de
10 anos, o Poder Piblico empregaria,
pelo menos, 50% dos recursos destina-
dos & educagdo para eliminar o analfa-
betismo e universalizar o ensino prima-
rio. Em valores de 1995, esses recursos
representariam cerca de R$ 12,136 bi-
lhées, conforme quadro a seguir

5 AS outras receitas advém da elevacdo das aliquotas do ITR, do IR (pessoas fisicas e aplicagbes
financeiras), do IOF das contribuicées sobre o lucro e do PIS, incidentes sobre as operagdes das

instituicdes financeiras
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Impostos arrecadados e recursos para educagéo,
em bilhées de Reais, por nivel de governo

Nivel de Impostos Vinculagéo constitucional
Governo Arrecadados Disponiveis Educagao Ensino Fundamental
( DT, Art. 60)
Federal 47,277 30,131 5,423 2,711
Estadual 50,943 46,638 11,659 5,829
Municipal 7,316 28,767 7,192 3,596
Total 105,536 105,536 24,274 12,136

Fonte: Ministério da Fazenda. STN e CONFAZ sobre os impostos arrecadados e dis-

poniveis

Ao total da vinculacdo constitucional
sdo acrescidos os recursos do salério-edu-
cacdo, destinados ao ensino fundamen-
fal, que representaram cercade R$ 2,376
bilhdes, em 1995. Somariam, entdo, em
torno de R$ 14,5 bilhées para atender os
28,6 milhées de alunos matriculados na
rede piblica, ou seja, o equivalente a R$
507 poralunc/anoc.

Transcorridos oito anos do prazo pre-
visto, sem que as metas constitucionais
estivessem préximas de sua consecucédo,
a redacdo do Art. 60 feoi alterada pela
Emenda Constitucional n° 14, de 12 de
setembro de 1996, regulamentada pela
Lei 9.426, de 24 de dezembro de 1996,
e pelo Decreto n® 2.264, de 27 de junho
de 1997.

Segundo a Emenda n® 14, o Poder
Poblico deverd aplicar ndo mais o minimo
de 50% e sim 60% dos recursos no desen-

volvimento e manutencéo do ensino fun-
damental. E indicada a criag@o, no dmbi-
to de cada estado e do Distrito Federal, de
um Fundo de Manutencdo e Desenvolvi-
mento do Ensino Fundamental e de Valo-
rizac@o do Magistério — FUNDEF, de natu-
reza contébil, composto da arrecadacéo
conjunta de 15% do FPE, FPM, ICMS e
IPI-Ex devidos aos estados, municipios e
Distrito Federal. A Unido caberd comple-
mentar os recursos dos Fundos sempre que,
em algum estado ou no Distrito Federal, o
valor por aluno ndo alcancar o minimo
definido nacionalmente.

Dos recursos dos Fundos, um minimo
de 60% deverd ser destinado ao pagamen-
to dos professores do ensino fundamental.
E o Unido se compromete a aplicor, na
erradicacdo do analfabetismo e na manu-
tencdo do ensino fundamental, ndo me-
nos de 30% dos recursos previstos na
vinculag@o constitucional.
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Quuanto ao valor minimo nacional a ser
gasto por aluno, a Lei n® 9.424, de 24 de
dezembro de 1996, no seu Art. 6° estabelece:

“Pardgrafo 1° — O valor minimo anual
por aluno , ressalvado o disposto no
Parégrafo 4°, seré fixado por ato do
Presidente da Republica e nunca serd
inferior & razdo entre o previsdo da
receita total do Fundo e a matricula
total do ensino fundamental do ano
anterior, acrescida do tofal estimado
de novas matriculas, observando o
disposto no art. 2°, do Pardgrafo 1°,
incisos | e I1.”...” Pardgrafo 4° — No
primeiro ano da vigéncia desta Lei,
o valor minimo anual por aluno, a
que se refere este artigo, serd de R$
300,00 (trezentos reais).”

O Decreto n ©2.264/97 define as for-
mas e responsabilidades no cdélculo, a ser
realizado pelo MEC, dos coeficientes de
distribuicdo dos recursos dos Fundos, no
que tange ao alunado, através da utiliza-
¢bo dos dados do Censo Escolar do exer-
cicio anterior e estimativa de novas matri-
culas. Ao Ministério da Fazenda cabe ¢
célculo da complementacéo devida pela
Unido. O Art. 4° do Decreto limita a 20%
a utilizagdo dos recursos do saldrio-edu-
cacdo na referida complementagdo.

Em que pese a média nacional da des-
pesa aluno/ano tedrica, de R$ 507, ser

muito mais alta que a estipulada pelo
FUNDEF, néo se dispde de dados sobre
a despesa real dos estados e municipios
com o ensino fundamentalé. Ha&, no en-
tanto, um consenso, de que a totalidade
dos recursos previstos na ConstituigGo
nunca foram aplicados.

Por outro lado, a média é uma medi-
da pouco representativa e mesmo enga-
nosa, quando se considera a disponibi-
lidade dos recursos para a educagdo.
Os estados concentram 53% das matri-
culas do ensino fundamental e os muni-
cipios 36%. Porém, a nivel estadual, es-
ses percentuais podem ser bem distintos:
estadualizacéo de 93%, em Roraima;
de 71%, em Sdo Paulo; de 70%, em
Minas Gerais; ou municipalizacdo de
62%, em Alagoas e Maranhéo, e de
55%, no Ceara.

Na Regido Nordeste, onde a
municipalizacdo é mais acentuada, com
uma média de 51% das matriculas, sé@o
recolhidos apenas 33% dos recursos dos
quatro tributos que compdem o Fundo.

Precedendo a operacdo do FUNDEF e
apds o seu inicio, o montante dos recursos
a serem repassados pela Unido a estados
e municipios tem sido objeto de repetidas
simulacdes.

¢ Negri (1997) estima que estados e municipios invistam, anualmente, entre R$ 5,6 bilhdes e R$ 7

bilh&es no ensino fundamental
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Dos estudos do periodo pré-operacéo
do FUNDEF, o procedido por Negri
{1997} estimou que dos R$ 1, 309 bilhao
que a Unido deveria aplicar no ensino fun-
damental, sendo R$ 792 milhdes da quota
federal do salério educacéo e os demais
R$ 517 milhées de outros tributos federais,
R$ 695 milhdes seriam canalizados para a
complementac@o necessdria a garantir o
valor minimo de R$ 300, atendendo cerca
de treze estados.

A base de célculo em que o autor se
apoiou foi a estimativa de quanto os go-
vernos estaduais e municipais gastariam
por aluno/ano, caso subvinculassem 15%
de suas receitas de ICMS, FPE, FPM e
IPI-Ex ao ensino fundamental, Néao al-
cangariom o minimo, os estados de
Goids, Pard e Minas Gerias. J& o con-
junto de governos estaduais e municipais,
elevaria o rol, incluindo todos os esta-
dos da RegiGo Nordeste, exceto Sergipe;
na Regido Norte, Rondénia e Tocantins;
na Regido Centro-Oeste, Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul e na Regido Sudes-
te, o Espirito Santo.

Em estudo pés-inicio da operacdo do
FUNDEF, Menlevade e Ferreira (1998),
expressam sua indignacdo com uma sé-
rie de aspectos do FUNDEF, principal-
mente com o valor de R$ 300, estimado
como minimo, em 1995, e adotado dois

anos depois, desconsiderando a férmula
do cdlculo exposta na Lei n® 9.424/96,
Art. 6°, Paragrafo 4°. Em 1997, obser-
vado esse cdlculo, sendo os valores do
Fundo de RS 11,911 bilhées e o nimero
de matriculos de 29.964.215, se teria
um valorde R$ 397,51 e, em 1998, R$
397,98 e ndo os R$ 315 estabelecidos

pelo Governo Federal.

No inicio de 1998, com o valor mini-
mo fixado em R$ 315, somente oito esta-
dos do Nordeste fariam jus & comple-
mentacdo, estimada em R$ 543 milhées,
em janeiro, e alterada para R$ 424 mi-
lhées, em abril. Essa mudanca nos valo-
res se deveu a reformulagdo da estimativa

da arrecadagdo dos impostos integrantes
do FUNDEFS

As operacoes do FUNDEF comecaram
no segundo semestre de 1997, o Fundo
estando, ainda, em fase de implantacdo e
ajustes. Algumas inferéncias j& sdo possi-
veis, no entanto, sobre esse mecanismo de
financiamento do ensino fundamental,

Uma primeira delas é que, mesmo sen-
do procedentes as discussdes sobre o va-
lor minimo anual capaz de assegurar um
ensino de qualidade, pela primeira vez se
contard com recursos efetivamente vincu-
lados ao ensino fundamental, de forma
fransparente.

7 A Portaria 354, de 30 de dezembro\de 1997, do MF estabelecia o cronograma de liberacées para
1998, perfazendo R$ 543 milhdes. A medida que os meses foram transcorrendo, observou-se que
a arrecadagée dos impostos ultrapassava o previsto inicialmente, levando a edicéo da Portaria
104, de 30 de abril de 1998, alterando o valor a ser liberado para R$ 424 milhées. Citado em

Jodo Monlevade e Eduardo B. Ferreira, op. cit.

8 Entrevista concedida ao Correio Brasiliense, de 09 de dezembro de 1998,
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Uma segunda diz respeito & instabili-
dade no fluxo de recursos, dependente dos
altos e baixos da arrecadacéo dos impos-
tos que alimentam o Fundo

Aterceira, e mais relevante para a pre-
sente exposicdo, é que novamente a Unido
se furta em dar o apoio que a educacdo
necessita, apoio esse expresso em dispositi-
vos legais. A razdo do Governo Federal
definir o valor minimo anual abaixo do le-
galmente estipulado deve-se ao empenho
de diminuir o montante da complementacdo
que teria que repassar aos estados.

No item anterior, discutiu-se, ainda
que brevemente, os impasses do erdrio
federal, agravados, nos Gltimos meses,
por sucessivas crises externas, com refle-
xo no déficit piblico. Porém, alguma mo-
dalidade de crise tem sido a constante
da vida nacional. Por que sempre pena-

lizar a educagdo, se “ Todo governo tem
coisas menos importantes que podem ser
sacrificadas sem dano”?2 na avaliacdo de
Agop Kayayan, representante do Fundo
das Nagdes Unidas para a Infancia -
Unicet, em entrevista quando da apre-
sentagdo do relatério “Situacdo Mundial
da Inféncia™?

A aspiragdo & universalizagdo do ensi-
no elementar e a conseqiente eliminacdo
da “ chaga do analfabetismo”, historica-
mente, esteve condicionada ac apoio fi-
nanceiro do Poder Central as unidades
subnacionais. Dessa forma, em que pese
o aparente empenho do legislador de que
todos os brasileiros tenham acesso e com-
pletem os anos da educacdo fundamen-
tal, os recursos necessdrios t&m estado
aquém do esperado, quando ndo mal apli-
cados. Por outro lado, a Unido notabiliza-
se por ndo cumprir sua parte.

PEntrevista concedida ao Correio Braziliense, de 09 de dezembro de 1998.
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ABSTRACT

The article approaches the relations between the Union, States and Counties in the
scope and incumbencies of the development of elementary education. It makes a histori-
cal briefing, detaching the main normative acts that regulate these relations, that, how-
ever being minute in the definition of the responsibilities, as it is our legal tradition,
couldn’t obtain its faithful fulfillment. It's also discussed the increase of tied prescriptions
promoted by the Constitution of 1988, its consequence in the budget of the Union and
the available resources for education. The article finishes analyzing the Fund of Mainte-
nance and the Development of the Basic Education and the Valuation of the Teaching,
more recent assay of attempt in the financing of the basic education. Even introducing
transparency in the accounts of education, it is salient that the financial contribution of
the Union, once more, is far short from the expected one.

Keywords: Education history — Educational financing.

RESUMEN

El articulo trata de las relaciones entre las cuatro esferas del poder — federal, estadual,y
municipal — en el Gmbito de las competencias y encargos en la universalizacion de la
ensefanza fundamental. En reducido histérico son destacados los principales actos nor-
mativos que pautaron esas relaciones los cuales, sin embargo minuciosos en la defini-
cion de las responsabilidades, como es de nuestra tradicion juridica, no por eso consi-
guieron su fiel cumplimiento. Se discute también el aumento de las recetas relacionadas
promovido por la Constitucién de 1988, su reflejo en el presupuesto de la Unién y en los
recursos disponibles para la educacién. Por Gltimo se analiza el Fondo de Mantenimien-
to y Desarrollo de la Ensefanza Fundamental y de Valorizacién del Magisterio, mds
reciente prueba de infento en la viabilizacién de la ensefianza fundamental. Es resalta-
do el aporte de la Unién, una vez mdés situado aquende de lo esperado, a pesar de lo
transparencia que se introduce en los cuentas de la Unidn.

Palabras — clave: Historia de la educacién ~ Financiacién de la educacién.
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