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Introducao

Volta e meia, no cendrio politico na-
cional, a bandeira da municipalizagéo
do ensino fundamental é apresentada
como a panacéia definitiva para os ma-
les da educacdo. Os argumentos utili-
zados apontam no sentido do ganho de
eficiéncia e maior democratizagéo dos
sistemas que tal op¢éo propiciaria. Afi-
nal, dizem seus defensores, o que pode
ser feito pelo nivel local néo cabe ao
poder central executar, e vice-versa.
Assim, como néo compete ao Municipio
a defesa externa do pais, néo teria sen-
tido a Unifo e os Estados administra-
rem um grau de ensino que se di es-
sencialmente em nivel local.

Outro fato interessante é que, longe
de se apresentar como um debate aca-
démico, de especialistas em adminis-
tracdo do ensino, a municipalizagéo se
apresenta como uma questio essen-
cialmente pratica, geralmente imple-
mentada por decisédo dos governantes
estaduais apenas. E nessa perspectiva
que surgem os convénios entre os Es-
tados e Municipios, onde se aceita
qualquer negécio, municipaliza-se a
merenda, ou a rede fisica, ou o pessoal
administrativo, os contratados, outoda
arede, dependendo do grau de aquies-
céncia do prefeito. Torna-se, inclusive,
um instrumento de barganha politica,
havendo o caso de um Municipio de
Minas Gerais onde o prefeito aceitou a

municipalizagéo em troca de uma pon-
te.

O que pretendemos mostrar neste
artigo sdo os condicionantes financei-
ros da municipalizacio, assim como o
porqué do grande interesse dos gover-
nos estaduais na sua efetivagdo e o
impacto de sua implantagéio nos siste-
mas de ensino. Finalmente, buscamos
apontar para uma proposta integrado-
ra de gerenciamento do ensino funda-
mental que garanta eficiéncia e eqiii-
dade na gestdo dos recursos e uma
maior democracia na tomada de deci-
ses.

Em primeiro lugar, analisaremos as
financas dos trés niveis de governo,
com especial destaque para os munici-
pios.

A distribuicdo das
receitas publicas
entre os trés niveis
de governo

O Quadro 1 a seguir nos d4 uma
idéia da reparti¢do do bolo fiscal entre
os trés niveis do governo e indica a
estimativa dos efeitos da nova Consti-
tuicdo Federal (CF).
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QUADRO 1
Brasil: distribui¢do da receita piblica.
Unido Estados Municipios
Receita tributdria (83) 57,8 37,0 5,2
Receita disponivel (83) 45,1 39,6 15,3
Receita disponivel (93)* 34,0 41,6 24,4

Fonte: Pinto, J. M. R. As Implicagdes Financeiras da Municipaliza¢do do Ensino de
1° Grau. Tese de Mestrado. Campinas, Faculdade de Educag¢io da UNICAMP, 1989.

* Estimativa.

Do quadro, o que primeiro salta aos
olhos é a participacio infima da receita
tribut4ria prépria nas financ¢as muni-
cipais. Isso se da pelo tipo de impostos
que foram deixados a algada munici-
pal. Séo eles o IPTU (Imposto Predial
e Territorial Urbano), o ISS (Imposto
sobre Servicos) e, mais recentemente,
introduzidos pela nova CF, o Imposto
de Transmissdo Intervivos, por ato
oneroso, ¢ o Imposto Sobre Vendas a
Varejo de Combustiveis liquidos e ga-
s0s0s, exceto o diesel (CF, art. 156), que
sédo impostos e que, pela sua prépria
natureza, sé apresentam valores signi-
ficativos em burgos maiores e com ele-
vado grau de urbanizacéo. E qual é a
realidade de nossos Municipios? Se-
gundo o IBGE, em 1980 a distribuicéo
demogréfica dos municipios brasilei-
ros era a seguinte:

—44% dos Municipios tém menos de
10.000 habitantes;

— 80% dos Municipios tém menos de
25.000 habitantes;

—91% dos Municipios tém menos de
50.000 habitantes; '

— 97,6% dos Municipios tém menos
de 100.000 habitantes.

E por isso que Sdo Paulo e Rio de
Janeiro, duas cidades que somam ape-
nas 12% da populagfo brasileira, res-
pondem por 54% da receita prépria dos
Municipios brasileiros. Ou seja, mon-
taram uma estrutura tributdria de

Nova Iorque em um pais cheio de cor-
rutelas (Mahar, 1983).

Assim sendo, o que se ohbserva é uma
total dependéncia das receitas munici-
pais frente as transferéncias dos Esta-
dos e da Unifo, pois na “receita dispo-
nivel” levam-se em conta as transfe-
réncias recebidas e efetuadas por cada
nivel de governo em cumprimento aos
preceitos constitucionais. Pelo quadro,
vé-se que, para um dado ano, quando
se consideram essas transferéncias re-
cebidas pelos Municipios, sua receita
praticamente triplica. Por ser o menor
nivel de governo, o Municipio néo
transfere recursos para nenhum outro.
A primeira das transferéncias recebi-
das pelos Municipios se origina da
Uni&o e corresponde ao Fundo de Par-
ticipacdo dos Municipios (FPM) que,
hoje (1992), é formado por 22,0% da
arrecadagéo do Imposto de Renda (IR)
e do Imposto sobre Produtos Industria-
lizados (IPI) (esse percentual de parti-
cipacdo vai subir gradualmente até
atingir 22,5% em 1993). Essas transfe-
réncias, que representam 40% do total
recebido pelos Municipios, sdo distri-
buidas segundo critérios que levam em
conta a populagéo e a renda per capita
(esta tltima apenas para as capitais,
que ficam com 10% do FPM), o que
garante uma reparti¢do equinime dos
recursos. Ja as transferéncias esta-
duais, que somam 60% do total e se

25



Municipalizagdo do Ensino Fundamental:

constituem basicamente em 25% do
Imposto sobre a Circulagéo de Merca-
dorias e sobre Prestagoes de Servicos
de Transporte e Comunicacgfo (ICMS),
adotam um critério de reparti¢do que
privilegia o0 Municipio onde o imposto
foi recolhido. Tal sistematica acaba be-
neficiando os Municipios maiores e
mais industrializados (Versano, 1981),
j4 que 70% da receita do ICMS vem do
setor industrial, em detrimento da
maioria. Além disto, ela é injusta por
ser o ICMS um tributo indireto efetiva-
mente pago pelo consumidor final do
produto taxado, que ndo reside neces-
sariamente no Municipio onde ele foi
recolhido. Neste sentido, um critério
per capita seria muito mais justo e de
fAcil controle.

A 1ltima linha do Quadro 1 nos d4
uma previsio da reparticéo da receita
global levando-se em conta os efeitos
da nova CF. Por ela se vé que os Muni-
cipios, apesar de apresentarem sensi-
vel melhora frente a situagdo de 1983
(60%), ainda seréo os primos pobres na

festa do bolo fiscal, ficando com cerca
de 1/4 do total.

Assim, em uma primeira aborda-
gem, do ponto de vista estritamente
financeiro, soa preocupante passar a
esfera municipal, a mais pobre de to-
das, um nivel de ensino que responde
por 80% do alunado brasileiro, ou seja,
algo em torno de 27 milhdes de estu-
dantes. Adiantando um pouco a discus-
séo, os recursos que este nivel de ensi-
no mobiliza hoje, correspondem a 70%
das receitas disponiveis dos Munici-
pios e duas vezes e meia suas receitas
tribut4rias (Pinto, 1989).

Outro aspecto a se salientar na es-
trutura das receitas piblicas do Brasil
é o alto peso dos tributos indiretos que
sdo aqueles que, como vimos, por terem
seu valor repassado para o preco final
dos produtos, sdo pagos efetivamente

pelo consumidor e n&o pelo empresério
que os recolhe. Pois bem, enquanto nos
paises desenvolvidos estes impostos
(cujos exemplos mais claros no Brasil,
seriam o IPI e o ICMS) respondem por
32% do total arrecadado, no Brasil esta
participagéo é de 70%. O que € injusto
neste tipo de tributacdo é que ele taxa
igualmente pessoas com capacidade
contributiva distinta, penalizando as
mais pobres (Rezende, 1974). Assim,
devemos ter a clara consciéncia de que
quem est4 financiando os gastos publi-
cos no Brasil, e a educagiio em especial,
nio é a classe média e a alta (que
alegam pagar impostos em demasia), e
sim o pobre, subempregado, analfabeto
que s6 tem dinheiro para o feijdo
(ICMS: 18%), o fuba (ICMS: 18%), o
leite (ICMS: 18%), o cigarro (IPI: mais
de 500%) e a pinga (IPI: 260%) que ele
toma para seguir vivendo, ja que ne-
nhum desses recursos retorna para ele
sob a forma de beneficios.

Vejamos, a seguir, qual a situagéo do
financiamento do ensino fundamental.

Principais fontes de
financiamento do
ensino fundamental
no Brasil

Em primeiro lugar, vejamos como
est4 o comportamento dos trés niveis
de governo frente as suas obrigacdes
constitucionais. A atual CF determina
que a Unido, os Estados e os Munici-
pios devem aplicar, respectivamente,
nunca menos de 18%, 25% e 25% de sua
receita liquida de impostos (levando-se
em conta as transferéncias recebidas
ou efetuadas) na manutencéo e desen-
volvimento do ensino. Na CF anterior,
a partir da Emenda Calmon, em 1983,
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os indices eram os mesmos, & exce¢do
da Unido, cuja vinculagéo era de 13%.
Apesar da vinculagédo constitucional de
recursos desde 1983, o que se observa-
va na préatica era sua pouca eficAcia,
uma vez que a falta de uma maior
explicitagdo do que fossem “receita li-
quida de impostos”, ou “despesa com
manutengdo e desenvolvimento do en-
sino” permitia uma grande manipula-
¢do dos niimeros por parte dos niveis
de governo. E isto o que mostra o Qua-
dro 2-a seguir, onde vemos que, em
1985, ja em plena vigéncia da Emenda
Calmon, somente os Estados se enqua-
dravam no dever constitucional quan-
do se considerava o gasto efetivo com
manutencéo e desenvolvimento do en-
sino (12 coluna do quadro). Por outro
lado, ao se considerar o critério de “fun-
¢do educacgéio e cultura”, os nimeros
sofrem um inchaco, em especial por
parte da Uniéo, que de 6% salta para
16% (aumento de 167%), e dos Munici-
pios. _ ’
Outro fato importante do Quadro 2
é o diferente comportamento frente a
obrigagdo constitucional dos Munici-
pios dointerior e das capitais. Esse fato
pode ser explicado pelo maior nivel de
consciéncia e organizac¢éo das popula-

¢0es das capitais no sentido de cobrar
os seus direitos. Outra pratica muito
comum dos Municipios é a utilizacéo
dos recursos da rubrica educagio na
construcdo de gindsios cobertos, de que
se faz propaganda em época de elei-
¢oes.

Do ponto de vista da legislagéo, esta
situacgéo teve fim com a promulgacéio
da Lei 7.348/85, que estabeleceu clara-
mente os conceitos de “receita liquida
de impostos” e gastos com “manuten-
¢do e desenvolvimento do ensino”. As-
sim, nestes nfo se incluem os gastos
com cultura, desportos, merenda, for-
macio de quadros para a administra-
céo publica, entre outros, além de esta-
belecer que nédo podem ser computados
para efeito de cumprimento dos indices
constitucionais os recursos oriundos
das contribuig¢des, em especial aqueles
do salario-educagio e do FINSOCIAL.
Este ltimo preceito foi de capital im-
porténcia, pois era muito comum a du-
plicagéio e até a triplicagéio na conta-
gem desses recursos que, por sua vez,
n#o se originam da receita de impostos.
A CF de 1988 veio no sentido de refor-
car estes principios. O arcabouco legal
estd af, cabe aos eidaddos cobrarem o
seu cumprimento e aos Tribunais de

QUADRO 2
Recursos aplicados em educagdo pelos trés niveis de governo (%), em 1985.

Gastos com manutengio e
desenvolvimento do
ensino

+ +

Niveis de governo

Gastos com a funcdo
educacio e
cultura

" Receita liquida de impostos Receita liquida de impostos

Uniso 6,0 16,6
Estados 27,0 30,0
Municipios* 15,0 20,0

Fonte: A mesma do Quadro 1.

* 1984 — Obs.: Municipios do interior: 14,0%; Municipios das capitais: 24,0%.
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QUADRO 3
Fontes basicas de financiamento do ensino de 12 grau (média 78-85) (%).

Uniio Estados

Municipios Saldrio-educacio

10 50

20 20

Fonte: A mesma do Quadro 1.

Conta fiscalizarem, pois Unifio e Muni-
cipios continuam fazendo do preceito
constitucional letra morta.

Localizados os grandes vildes do fi-
nanciamento piblico da educagéo, pas-
semos agora a analisar as principais
fontes que irrigam o ensino fundamen-
tal no Brasil.

Os dados indicam que os principais
financiadores do ensino fundamental
séo os Estados que respondem, em mé-
dia, pela metade dos recursos aplica-
dos. Esse dado, aliado aquele do Qua-
dro 3 que mostra que os Estados séo o
tnico nivel de governo que aplica, em
ensino, valores superiores ao minimo
constitucional, é que explica o grande
interesse dos governos estaduais pela
municipaliza¢do do ensino fundamen-
tal, ndo por um declarado interesse na
maior democratizagiio dos sistemas de
ensino, mas pura e simplesmente como
uma forma de reduzir uma despesa
que, hoje, é praticamente inelastica. J4
os Municipios arcam com 1/5 do total
gasto no ensino fundamental, o que
significa que a municipalizagcio deste
nivel de ensino os levaria a trabalhar
com recursos cinco vezes superiores
aos atualmente praticados, o que tra-
ria um impacto de propor¢des imprevi-
siveis.

O salé4rio-educagédo, com uma parti-
cipacio média de também 1/5 do total,
é uma contribuicéo social recolhida pe-
las empresas, tendo sido criado pela lei
4.440/64, com o objetivo de dar uma
alternativa &s empresas que néo forne-
ciam escola prépria para os seus em-
pregados, ou filhos destes, conforme
determinava a CF de 1946 (Art. 168,

Inc. II), e tornou-se uma das princi-
pais fontes, ndo-ordindrias, de finan-
ciamento do ensino fundamental.
Atualmente a aliquota é de 2,5% inci-
dentes sobre a folha de contribuicdo
das empresas. Ele se subdivide em
duas contas, uma de 2/3 destinada aos
Estados na proporg¢io de sua arrecada-
¢do (cota estadual), e outra, de 1/3,
destinada & Unido (cota federal), da
qual 25% s#@o destinados aos Munici-
pios e o restante aos Estados segundo
critérios que levam em conta a popula-
¢do e o inverso da arrecadagéo como
forma de atenuar as desigualdades re-
gionais. Este instrumento de financia-
mento da educacéo b4sica, dada a sua
importancia, merece algumas conside-
ragbes criticas sobre a sua estrutura e
financiamento (Melchior, 1987, 1984 e
1979; Souza, s/d; Castro, 1983):

— como todo tributo indireto, ele
penaliza os setores mais pobres da po-
pulagéo;

— durante muitos anos, devido as
aberturas da legislacéo, ele se viu uti-
lizado como fonte de financiamento do
ensino privado e no do ensino piblico,
como o justo, visto que, como tributo
indireto, o 6nus de sua cobranca recai
sobre toda a populagido e a ela deve
retornar. Este escape de recursos para
a rede privada se dava através do Sis-
tema de Manuten¢édo do Ensino (SME)
(Velloso, 1985) que permitia &s empre-
sas utilizarem os recursos destinados
ao saldrio-educacio na aquisi¢cio de va-
gas na rede privada para os seus em-
pregados, ou filhos destes, assim como,
pelo sistema de compensagdo, para
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qualquer adulto ou crianca (Dec.
87.043/82, Art. 9, b). Para barrar a
grande sangria de recursos que passou
a ocorrer em diregdo A rede privada,
- surgiu o Decreto 88.374/83, que limi-
tou a aquisi¢io de vagas apenas A pri-
meira opg¢io do decreto anterior, o que,
de qualquer forma, constitui um equivo-
¢0, j4 que nfo é a empresa, ou apenas 0s
seus empregados, que pagam o tributo;

— a arrecadagio tem caido constan-

temente em termos reais em decorrén-

cia do néo-recolhimento da contribui-
¢do pelas empresas e da sistemética de
apuracéo que facilita as fraudes;

— o setor rural, que responde por
13,4% do PIB e 24% das matriculas do
1° grau, est4 isento da contribuicgdo;

—asistemadtica de transferéncia dos
recursos adotada pela Previdéncia So-
cial (que administra o sistema) ndo
leva em conta o valor efetivamente ar-
recadado, mas um valor estimado com
base na arrecadacgéio do ano anterior, o
que, em tempos de espiral inflacion4-
ria, leva a total corrosdo dos valores
reais da contribui¢do, cujos recursos
ficam retidos nas mé#os do INSS;

— a sistemaética de cobranca, que
leva em conta a folha de contribuic¢do a
Previdéncia, como ocorre, alids, com a
maioria das contribui¢des destinadas
ao setor social (saldrio-educagio,
FGTS, Previdéncia), exce¢éo feita ao
FINSOCIAL, além de n&o atingir os
salarios mais altos (acima de 20 sal4-
rios minimos), uma vez que se baseia
apenas no fator trabalho, mostra-se
sensivel as oscilagdes das atividades
econdmicas, e com -efeito regressivo.
Assim, nos perfodos de recessio e crise,
quando os seus recursos mais se tor-
nam necessdrios, sua arrecadacéo cai
em virtude do desemprego. Outro pro-
blema desta metodologia é que ela pe-
naliza as empresas com aplicagio mais
intensa de méo-de-obra (setores mais
tradicionais da economia), em benefi-

cio daqueles de investimento intensivo
em capital e que correspondem exata-
mente aos setores mais dindmicos da
economia. Tal fato pode comprometer,
a longo prazo, a arrecadacédo do insti-
tuto (Velloso, 1985).

Por dltimo, como fonte de financia-
mento do ensino fundamental vem,
vergonhosamente, a Unifo, respon-
dendo com apenas 1/10 do total. Isso se
deve basicamente ao fato (que tem
suas origens no Ato Adicional de 1834,
que passou a responsabilidade do ensi-
no médio e fundamental para as Pro-
vincias) de a Unifo s6 se responsabili-
zar diretamente pelo ensino de 1° grau
nos Territdrios, atuando apenas suple-
tivamente nos Estados e Municipios
(Arts. 52 e 55 da Lei 5.692/71). Como,
para o administrador piblico brasilei-
ro, atuar “supletivamente” é sinénimo
de “ndo atuar”, nés temos que, no orga-
mento da Unido de 1990, foram desti-
nados ao 3° grau 81% dos recursos e,
para o ensino fundamental, apenas 7%
do total (Folha de S. Paulo, 3/5/90).
Ora, na medida em que o Art. 60 das
Disposi¢gdes Transitérias da CF, em
boa hora estabelece que nos 10 primei-
ros anos da promulgacdo da mesma,
pelo menos a metade dos recursos des-
tinados 4 manutengdo e desenvolvi-
mento do ensino deve ser dirigida a
erradicagdo do analfabetismo e & uni-
versalizagdo do ensino fundamental,
este orcamento é inconstitucional,
como argiiram os Secretdrios Esta-
duais de Educacfiojunto ao Procurador
Geral da Republica (Folha de-S. Paulo,
9/5/90). O grande artificio utilizado
pela Unido para “engordar” seus gas-
tos com o 1° grau era computar como
seus os recursos transferidos aos Esta-
dos por mandamento constitucional,
assim como aqueles oriundos do salé-
rio-educacdo e FINSOCIAL, o que,
como vimos, agora é proibido.
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Desta forma, pode-se dizer que o en-
sino de 12 grau é, hoje, sustentado ba-
sicamente pelos Estados, cabendo aos
Municipios e ao salario-educagéo uma
participa¢do menor, embora muito su-
perior a da Unido, a grande inadim-
plente do sistema. A grande divida que
fica é se, a exemplo do que ocorreu com
a Unifdo quando do ato adicional de 1834,
a proposta de municipalizagéo do ensino
fundamental nfo serd o canto de saida
dos Estados deste grau de ensino.

Veremos, a seguir, como tem sido em
termos de qualidade, alunado, docen-
tes e sal4rios, tem sido o ensino oferecido
pelarede municipal, comparado com as
demais. Afinal, se pretendemos passar
a este nivel do governo a responsabili-
dade pela administracéo de todo o en-
sino fundamental, é preciso conhecer o
tipo de ensino que ele esta oferecendo.

Ensino de 1° grau: a
triste face do real

A nossa primeira expectativa quando
partimos para a anélise do tipo de ensino
oferecido pelas redes municipais, e acre-
ditamos que ela seja compartilhada por
outros educadores, era de que irfamos
encontrar o maior contingente de alunos
da rede municipal exatamente nas re-
gides mais ricas do pafs. Como nessas
regides se encontram os burgos mais

ricos e a populag¢do mais conscientiza-
da e organizada, natural seria a exis-
téncia de uma rede municipal mais
ampla. Portanto, grande foi nosso es-
panto ao nos depararmos com a situa-
cdo mostrada pelo Quadro 4, a seguir.

QUADRO 4
Brasil: participac¢éo da rede municipal
no total de matriculas em 30/04/87, por

regido (%).
Regiéo Matriculas na rede
municipal (% do total)
Norte 39,2
Nordeste 447
Sudeste 17,7
Sul 29,7
Centro-Oeste 21,9

Fonte: Retrato do Brasil. MEC, 1985.

Pelo Quadro 4 vemos que, longe de ser
caracteristica de Municipios ricos, arede
municipal é filha dileta de Estados po-
bres que, por nfo investirem em educa-
¢do, obrigam os Municipios a fazé-lo.
Assim, enquanto no Nordeste quase a
metade da rede est4 nas maos dos Mu-
nicipios, no Sudeste encontramos menos
de 1/5. No Estado mais rico da federacéo,
S3o Paulo, as matriculas na rede muni-
cipal respondem por apenas 1/10 do to-
tal. Portanto, primeira constatagfo: o
ensino municipal no Brasil é caracteris-
tica das regides mais pobres.

QUADRO 5
Distribui¢do do alunado e tipo de escola por dependencla
administrativa (%) — 1° grau.

Dependéncia administrativa

Federal Estadual Municipal Particular
Total do alunado (83) 0,6 54,9 31,3 13,2
Alunado rural (83) 0,6 23,5 73,5 2,4
Estabelecimento de uma sala (80) 1,0 20,7 77,1 1,2

Fonte: Revista Nova Escola n® 21.

30



Pro-Posicdes Vol. 3 N2 3[9] » dezembro de 1992

Vejamos, a seguir, como o alunado
brasileiro se divide em relagéo as di-
versas redes:

Os dados do Quadro 5 nos auxiliam
a levantar mais algumas caracteristi-
cas da rede municipal. Assim, ela res-
ponde por aproximadamente 1/3 do alu-
nado de 1° grau, é essencialmente rural
e dominada pelos estabelecimentos de
uma sala. Ou seja, 6 aquela tipica escola
rural, onde as quatro primeiras séries do
- 1?grau s8o dadas simultaneamente (sa-
las multisseriadas), em um prédio que
pode ser uma casa de colono (geralmente
de propriedade do fazendeiro no caso do
Sudeste e que, também, as vezes, forne-
ce 0 leite) ou a prépria casa do professor,
que n#o recebe nenhum aluguel por isso
(Nova Escola,n?21). Assim, o tinico 6nus
para o Municipio é o sal4rio dos profes-

sores, que, como veremos, é baixo. Em
seguida analisaremos (Quadros 6, 7 e
8) o comportamento das redes frente a
alguns pardmetros qualitativos.

Pode-se dizer que a rede municipal
é aquela que apresenta os piores indi-
cadores qualitativos: ametade dos pro-
fessores de 1° grau n#o possui formacéo
.além deste grau de ensino, os salarios
$80 os piores possiveis, 0s concursos pui-
blicos para ingressos & carreira jamais
ocorrem e os Estatutos do Magistério
(que hoje sdo obrigatérios para os Muni-
cipios que desejam receber a parcela de
25% da cota federal do saldrio-educaciio,
fato que explica o stibito aparecimento
dos mesmos) s6 existem no papel.

Apbs todas essas informacdes, fica a
pergunta: um nivel de governo que ad-
ministra a sua educagio desta manei-
ra, tem condi¢do de assumir toda a

' QUADRO 6
Parametros de qualidade do ensino de 12 grau por
dependéncia administrativa — 1982.

Dependéncia administrativa

Parémetros Federal Estadual Municipal Particular
Razédo aluno/docente 24 24 26 22
Taxa de aprovacio (%) 73 75 72 86
Alunos rept./matric. (%) 16 22 22 9
Taxa de evasdo imediata (%) 12 11 11 7
Distorcdo sériefidade (%) 76 75 82 69
Fonte: Retrato do Brasil. MEC, 1985.

QUADRO 7
Ensino de 12 grau: nivel de formagfo dos docentes por
dependéncia administrativa — 1982.
. Dependéncia administrativa

Formagao Federal Estadual Municipal Particular
1% grau incompleto 7,2 2,8 32,0 1,1
1? grau completo 9,8 4,6 17,3 3,3
2% grau 52,7 48,7 33,6 50,8
3% grau 30,3 43.9 17,1 43,7

Fonte: Retrato do Brasil. MEC, 1985.
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QUADRO 8
Sal4rios dos professores da rede municipal comparados
com o saldrio minimo.

Menos que o Igual ao Mais que o Total de
saldrio minimo saldrio minimo saldrio minimo Nio inf. municipios
(%) (%) (%) (%) pesquisados
2.726

56 17 - 24 3
Fonte: MEC-SEB, 1987. <

Cr$ 14.572,00 (cru- 1 Segundo estudo que esta |
zeiros de dez./80), 08 sendo desenvolvido pela
valores por escola Fundacdo Jodo Pinheiro .

rede? Acreditamos que, em face do ex-
posto, nossa resposta s6 pode ser um
sonoro NAO. Por todos os dados apre-

sentados fica evidente ser o Municipio
aquele nivel de governo que menos
condiges tem de assumir o ensino fun-
damental eissoindependentemente de
haver, ou n#o, transferéncia de recur-
sos dos niveis'superiores de governo, J4
que se trata de um problema de capa-
citacdo e de competéncia.

Pois bem, esperamos ter mostrado
que a saida n#o é municipalizar. Por
outro lado, algo de urgente precisa ser
feito, pois a situacgdo esta critica e,
como mostrou recente estudo do Banco
Mundial (Folha de S. Paulo, 29/4/90),
no nivel em que anda o desperdicio, de
pouco adiantard um répido incremento
de recursos. I sobre esse problema que
trataremos a seguir.

A outra face da moeda

Vejamos agora uma série de dados
que nos permitem aquilatar a disfun-
cionalidade do atual sistema de geren-
ciamento dos recursos para a educagfo:

— segundo estudo feito pelo Banco
Mundial, de cada 100 délares destina-
dos ao setor de educagdo do Nordeste,
apenas 52% chegam a sala de aula
(Folha de S. Paulo, 16/4/88);

— em um levantamento feito em
1981 pela Fundagdo Carlos Chagas
nas escolas da rede estadual paulista,
para um custo aluno/ano médio de

variavam de Cr$ —

6.571,00 a Cr$ 41.420,00, o que é um
evidente sinal de que algo anda errado,
ainda mais por se tratar de escolas de
uma mesma rede e de um mesmo Es-
tado;

— s80 os seguintes os percentuais
destinados ao ensino de 12 grau, pelos
Estados, comparados com o total de
seus gastos em educagdo, consideran-
do-se as diversas regioes: Norte, 26%;
Nordeste, 52%; Sudeste, 61%; Centro-
Oeste, 42% e Sul, 67%. Ora, aqui temos
a prova cabal do descalabro adminis-
trativo, ja que as regides Norte, Nor-
deste e Centro-Oeste praticamentenéo
possuem redes estaduais de 2° e 3°
graus, o que as obrigaria a aplicar a
quase totalidade de seus recursos no

_ensino fundamental, o que néo ocorre.

Como contraste, basta dizer que o Es-
tado de Sdo Paulo, que responde por
32% das matriculas da rede estadual
do pais e por 70% dos gastos estaduais
com ensino superior, aplica, no 1 grau,
70% de suas despesas na fungéo edu-
cacéo e cultura (Pinto, 1989);

— ao alocar seus recursos entre os
diversos Municipios que os compdem,
observa-se que os governos estaduais
privilegiam aqueles mais ricos, em de-
trimento de um critério mais justo?;

— arelacéio “gastos com pessoal do-
cente/gastos com pessoal ndo-docente”
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nos Estados das regiges Norte, Nordes-
te e Centro-Oeste assume, em muitas
escolas, valores préximos a unidade,
havendo casos de estabelecimentos ru-
rais de uma sala onde esta razio &,
inclusive, inferior & unidade, o que é
uma vergonha. Isso significa que exis-
tem pessoas que estdo ganhando sem
trabalhar (e, af, qualquer salario é
alto), enquanto aqueles que trabalham

- devem se contentar com saldrios de
1/30 do saldrio minimo (Nova Escola,
n?21);

—se, nasituagio tribut4ria de 1989,
os trés niveis de governo aplicassem os
minimos constitucionais e destinas-
sem ao 1° grau, como percentagem dos
seus gastos com manutencio e desen-
volvimento do ensino, respectivamen-
te, 50% para a Unifo, 70% para os
Estados e 90% para os Municipios, ter-
se-ia o equivalente a US$ 227.00 por
aluno/ano, que seriam suficientes para
o pagamento de um salario médio para
todos os professores de 1° grau equiva-
lente a 6 saldrios mfnimos. Como se
sabe que a média hoje gira em torno de
1 saldrio minimo, fica claro o nivel do
desperdicio e do desrespeito a legisla-
¢do (Pinto, 1989);

segundo dados do relatério
UNESCO-1981, enquanto EUA, URSS
e Canad4 gastaram, respectivamente,
6,3%, 7,4% e 8,1% de seu PNB com
educacéo, o Brasil aplicou 3,8%. E, o
que é mais grave, se, destes recursos,
os EUA destinaram 70% para o ensino
fundamental, no Brasil este indice foi
de apenas 30%.

Todos estes exemplos levantados,
que apenas mostram um ténue retrato
do conjunto de inépcias, irregularida-
des e descalabros administrativos na
drea da educacéo, acreditamos, ja s&o
plenamente suficientes para demons-
trar a necessidade premente de se ado-

tar um modelo administrativo de ge-
renciamento dos recursos para a edu-
cacdo, mais justo e eficiente.

Em busca de um
modelo

Em face do exposto, partamos entéo
para o delineamento dos pontos que,
entendemos, deveréo ser contempla-
dos na construg¢do de um modelo que
coadune eficiéncia, eqiiidade e demo-
cracia. Vamos a eles:

— 0 ensino de 1° grau, pela univer-
salidade que busca e pela importancia
que assume por representar o dinico e
sutil contato com a educacéio formal da
imensa maioria da populagéo brasilei-
ra nfo pode ser responsabilidade ex-
clusiva de uma tnica esfera de poder,
em particular a municipal, que conti-
nua sendo a mais pobre de todas, mas
deve ser fruto do esforco integrado dos
trés niveis de governo;

— das redes puablicas atualmente
existentes, excluida a federal pela sua
inexpressividade, a rede estadual é a
que oferece os melhores padrdes de
qualidade e, por abranger a maioria do
alunado (2/3), deve servir como pento
de partida de qualquer proposta que
busque integra-las;

— uma estrutura alternativa de ad-
ministracdo poderia se embasar nos
recursos fisicos e humanos das atuais
divisdes regionais de ensino (que exis-
tem em praticamente todos os Esta-
dos), que se transformariam em autar-
quias (federais ou estaduais), assu-
mindo a responsabilidade pelo geren-
ciamento de todas as escolas publicas
de nivel fundamental, na 4rea de sua
competéncia;
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— estas entidades gozariam de au-
tonomia administrativa e financeira e
seriam submetidas ao controle de um
Conselho Diretor eleito pela comunida-
de;

— os recursos dos trés niveis de go-
verno seriam a elas carreados na pro-
porcéo do niimero de alunos por elas
atendidos com base em padroes de cus-
to-aluno relativos aos tipos de escola e
atualizados monetariamente. Estas
autarquias (ou equivalentes) teriam
capacidade juridica para executar o ni-
vel de governo inadimplente (através
do confisco de rendas, por exemplo).

Sao esses, em sintese, 0s pontos que,
acreditamos, devem nortear a constru-

¢do de um modelo integrado de admi-
nistracio financeira (e n#o apenas
esta) do ensino fundamental. N&o te-
mos, contudo, a ilusdo de pensar que o
mal maior da politica de gerenciamen-
to adotada para a educagfio decorra da
falta de um modelo administrativo
competente. O problema é essencial-
mente politico e, se ndo houver, por
parte da populac¢éo, uma constante co-
branca do poder piblico, qualquer so-
lugéo técnica em pouco tempo se torna
mais um instrumento de evaséo de re-
cursos para as mios de uns poucos e de

manipulacéo politica.
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Este trabalho busca
Resumo apontar o impacto fi-
nanceiro da municipalizagédo do ensino de
1°grau no Brasil. Primeiramente, sdo ana-
lisadas as receitas publicas dos trés niveis
de governo, assim como os efeitos da nova
Constituicdo Federal sobre os mesmos. Em

_segundo lugar, estuda-se o financiamento
piblico da educagdo. Sdo apontadas as
principais fontes, com especial destaque
para aquelas destinadas ao 12 grau. Com
base nestes dados é entdo avaliado o im-
pacto da municipalizagdo. A concluséo a
que se chega é que esta medida trard gra-
ves conseqiiéncias, ja que o0 Municipio é o
nivel de governo mais pobre e o que oferece
os piores servigos educacionais. Finalmen-
te, apresenta-se um modelo integrado de
gerenciamento dos recursos financeiros
para o ensino, tendo em vista sanar os
principais problemas atuais, em especial o
desperdicio e a iniqiiidade.

Palavras-chaves: Municipalizagdo da
educacgdio; administracdo financeira da es-
cola financiamento da educagéo; descen-
tralizagéio da educacio.

The purpose of this
Abstract paper is to show the
financial impact of municipalization of
Brazilian primary education. Firstly, we
analyze the public revenues by level of
government as well as the financial effects
of the new Brazilian federal constitution.
Secondly, we study the public finance of
education. The main sources are indicated,
especially those related to the primary
school level. Based on these data, we reve-
al the impact of the transfer of responsabi-
lity of primary school to the municipality.
We conclude by saying that this policy
could have serious negative effects since
this government level is the poorest one
and offers the worst educational services.
Finally, we recommend a new model of
financial administration of public schools
based on the integration of the levels of
government. Through this integrated view
we could solve the present problems of
waste and inequity.

Descriptors: Municipalization of educa-
tion; financial administration :of schools;
financing of education; school decentrali-
zation.
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