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Apresentacao

Por tras do milagre econémico dos NICs asiaticos e de outras nacdes
emergentes constata-se, invariavelmente, que uma das precondi¢cdes que via-
bilizaram o recente surto de desenvolvimento foi 0 salto alcancado na area da
educacdo nas ultimas décadas. Estudos comparativos sobre as experiéncias
educacionais realizadas por esses paises apontam como caracteristica comum
a prioridade absoluta assegurada a educacao basica na alocag¢do dos recursos
publicos.

No Brasil, contrariamente, o porcentual do gasto publico em educacgéo e-
fetivamente aplicado na educacdo basica € muito baixo, quando comparado
com qualquer parametro internacional. Com recursos escassos e muitas vezes
mal aplicados, a progressiva expansdo do ensino fundamental, nos anos 80,
deu-se acompanhada da deterioracdo da escola publica e da desvaloriza¢do do
professor, submetido a um regime salarial aviltante.

Para acabar com essa iniquidade do sistema educacional, o MEC prop0s,
em 1995, a criagdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério. Aparentemente simples em sua
l6gica redistributiva, este mecanismo tem grande impacto tributério, exigindo
amplo entendimento entre as trés esferas de governo. Do ponto de vista fiscal,
a criacao do Fundo representa uma reforma de largo alcance, pois mexe com
15% dos impostos partilhados por estados e municipios, estabelecendo uma
subvinculacdo em prol do ensino fundamental e definindo como critério para
sua redistribuicdo, no a&mbito de cada unidade da Federag&o, o numero de alu-
nos atendidos pelas respectivas redes de ensino.

Ao pretender assegurar maior equidade na aplicagédo dos recursos da e-
ducacao e garantir um gasto minimo por aluno/ano, a Emenda Constitucional
14/97, que criou o Fundo, cuidou ainda de promover uma correspondente dis-
tribuicdo de responsabilidade entre os trés niveis de governo. Os municipios,
que com a Constituicdo de 1988 ganharam status de ente federativo, estéo
sendo convocados a assumir sua parcela de responsabilidade com a educa-
¢céo, cuidando prioritariamente da educagéao infantil e do ensino fundamental,
em regime de colaboracdo com os estados. A Unido, por sua vez, assumiu a
obrigagdo de prover a equalizacdo dos recursos, complementando o Fundo
sempre que, no ambito de cada estado, ndo for alcangcado o valor minimo por
aluno/ano, fixado em R$ 300,00 para o primeiro ano da sua vigéncia.

Como membro da equipe que concebeu essa estratégia do Fundo, o eco-
nomista Barjas Negri, que naguele momento ocupava o0 cargo de secretario
executivo do FNDE, participou de todas as negociacdes que viabilizaram a sua
aprovacgao, destacando-se como um dos seus principais formuladores. Com
este crédito e com a experiéncia acumulada, aborda o tema com acurado co-
nhecimento técnico e rara sensibilidade para a questdo educacional. O presen-
te estudo, produzido no calor do embate para conquistar o apoio politico indis-
pensavel a aprovacdo do Fundo, demonstra, de forma quase que didatica, as
graves distor¢cdes existentes entre a participacao relativa dos governos estadu-
ais e municipais, na divisdo do bolo dos impostos, e o nimero de alunos matri-
culados nas suas respectivas redes de ensino fundamental. Depois de apre-
sentar este diagnostico, o autor analisa o impacto que o Fundo produzira, simu-
lando a redistribuicdo de 15% dos impostos disponiveis proporcionalmente ao



contingente de alunos atendidos pelos sistemas estaduais e municipais. Com
este trabalho, Barjas Negri forneceu uma importante contribuicdo para conven-
cer os governos estaduais e municipais e as bancadas no Congresso Nacional
de que ninguém teria nada a perder com a criacdo do Fundo e, o que € mais
importante, de que a educacdo bésica teria tudo a ganhar. Sem pretensdes
académicas, o autor produziu um estudo técnico que ancorou a reforma educa-
cional mais corajosa ja feita no Brasil para dar ao ensino fundamental a priori-
dade que deve merecer.

Maria Helena Guimaraes de Castro
Presidente do INEP

O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacao do
Magistério

Apesar dos avangos verificados no sistema de educacdo fundamental
brasileiro nos ultimos anos, que resultaram no aumento da taxa de escolariza-
céo e na reducao da taxa de analfabetismo, ele ainda continua caracterizado
por um padrdo caotico e ineficiente. Esses avancos foram insuficientes para
eliminar a ma qualidade do ensino de 1° grau que tem provocado altas taxas de
repeténcia, superlotando as escolas, desestimulando os alunos e motivando a
evasao.

Lamentavelmente, alguns indicadores educacionais sdo alarmantes: a ta-
xa de repeténcia e evasao dos alunos de 12 a 52 série € de cerca de 43%; para
concluir o 1° grau, a média séo 11 anos, e apenas 44% dos alunos que ingres-
sam conseguem terminar o 1° grau.

O sistema publico, de responsabilidade dos governos estaduais e munici-
pais, atende a imensa maioria das criancas: em 1995, havia 28,6 milhdes de
alunos matriculados, indicando uma taxa bruta de escolarizacédo da ordem de
92%. No entanto, cerca de 3 milhdes de criancas de 7 a 14 anos estao fora das
escolas (a maioria ja esteve na escola), 3 milhdes freqiientam escolas em turno
reduzido e 3 outros milhdes que vao as escolas ja poderiam ter concluido o 1°
grau.

Trabalham no 1° grau 1,2 milh&o de professores, que representam quase
2% da populacdo economicamente ativa do Brasil. Desse total, 400 mil possu-
em magistério de 2° grau, 450 mil tém licenciatura de 3° grau e 250 mil sédo
considerados leigos. A maioria recebe salario baixo, principalmente no Norte e
Nordeste, onde é comum os professores municipais receberem menos de R$
50 por més para uma jornada de 20 horas/aula por semana.

N&o se sabe ao certo quanto o setor publico - estadual e municipal - in-
veste no 1° grau. As cifras variam de R$ 200 a R$ 250 por aluno/ano, o que
significa dizer que se investe anualmente algo entre R$ 5,6 bilhdes e R$ 7 bi-
Ihdes. A verdade é que a Constituicdo Federal determina que estados e muni-
cipios apliguem 25% de suas receitas de impostos e transferéncias (de impos-
tos) com a manutencao e o desenvolvimento do ensino, o que equivale a R$
18,844 bilhdes anuais. Aplica-se, no maximo, 37% desses recursos no ensino
fundamental, destinando-se os demais recursos para 0S ensinos pré-escolar,



médio e superior, sendo uma parte computada erroneamente como despesa
com a educacao.

Foi pensando em mudar essa realidade que o governo FHC, através do
Ministério da Educacéo, elaborou e propds a Emenda Constitucional - PEC
233, que cria 0 Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Funda-
mental e de Valorizacdo do Magistério. Vejamos, portanto, suas premissas e
seus objetivos:

O financiamento da educacéo publica

A Constituicdo Federal determina que a Unido deve aplicar pelo menos
18% de sua receita de impostos, excluidas as transferéncias, na manutencao e
no desenvolvimento do ensino e que para os estados, Distrito Federal e muni-
cipios esse indice deve ser de pelo menos 25% de suas receitas de impostos,
incluidas as transferéncias'’. A Constituicdo determina também que o ensino
fundamental puablico terd como fonte adicional a contribuicdo social do Salario-
Educacéo.

O sistema tributério nacional estabelece uma politica que centraliza a ar-
recadacdo de impostos junto aos governos federal e estadual, ao mesmo tem-
po que estabelece uma sistematica de transferéncia de impostos, de uma esfe-
ra de governo para outra, mediante duas modalidades de reparticao - distribui-
céo e partilha - previamente definidas.

Apresentamos nos Quadros | e Il (ane-xos) as competéncias dos impos-
tos por nivel de governo e como se definem as suas transferéncias. Em funcao
dessa politica de transferéncia de recursos de impostos, de um nivel para ou-
tro, pode ocorrer alguma con-trovérsia em torno de quanto representam esses
impostos por nivel de governo, razdo pela qual procuraremos mensurar 0s re-
cursos efetiva-mente arrecadados e quanto fica realmente disponivel por esfera
de governo.

Trabalharemos com as receitas de 1995, pois € um ano de significativa
estabilidade econémica depois de muito tempo de inflagdo alta e de vérias ten-
tativas de reduzi-la mediante planos de estabilizacdo. Neste ano as estatisticas
econdmicas sdo mais consistentes, reduzindo as distor¢des tanto de informa-
¢cdo como de analises de variaveis agregadas.

Em 1995, o PIB brasileiro a precos correntes foi calculado em R$ 631,662
bilhdes, e a receita total de impostos, em R$ 105,536 bilhdes?2, equivalentes a
16,71% do PIB.

A Tabela 1 mostra a distribuicdo da arrecadacdo dos impostos, por nivel
de governo, valendo destacar:



Tabela 1 - Impostos arrecadados no Brasil, por nivel de go-

verno — 1995
Nivel de Governo R$ bilhies () ()
FEDERAL 47 277 44,8 100
Impostos de Henda - IR 25 455 260 s
Impostos sobre Produtos Industrializados - 1P 13 408 127 28 4
Cutros Impostos 7414 71 156
ESTADUAL 50,943 48,3 100
Imposto sobre Circ. De Merc. E Sernr. - ICWMS 47 200 44 7 927
Imposto sobre Prop. De Weic. Automot. - [PWA 2454 23 48
Cutros Impostos 1,289 1.2 25
MUNICIPAL 7,316 6,9 100
Impostos sobre serdgos - 1S5 4 500 43 F1.5
Impostos sobre Prop. Territorial Urbana - IPTU 1,500 18 2B
Dutros Impostos 0916 og 125
Total 105,536 100,0 =
Fontes: 1 - Ministério da Fazenda/STN - impostos federais

2 - Ministério da Fazenda/CONFAZ - impostos estaduais

3 - Para impostos municipais, estimativa feita pelo economista
José Roberto Rodrigues Afonso a partir de informacdes do IBGE de contas do go-
verno/94

a) o governo federal arrecada R$ 47,277 bilhdes, e seus dois mais impor-
tantes impostos - IPI e IR - respondem por 84% de sua arrecadacao
total;

b) os governos estaduais e do Distrito Fe-deral arrecadam R$ 50,943 bi-
Ihdes, e o seu principal imposto - ICMS - responde por 93% de sua
arrecadacéo total,

0S governos municipais arrecadam apenas R$ 7,316 bilhdes, e seus dois prin-
cipais impostos - ISS e IPTU - respondem por 87% de sua arrecadacao total.

As informagBes disponiveis confirmam a centralizagdo da arrecadacao
dos impostos nas esferas estadual e federal, com reduzida participacdo dos
governos municipais.

O sistema de transferéncia e da partilha de impostos favorece em muito
0s municipios. A Tabela 2 mostra o que efetivamente se arrecada em cada ni-
vel de governo e o que realmente fica disponivel apos as transfe-réncias e par-
tilhas. A participagédo relativa do governo federal se reduz de 44,8% para
28,5%, com transferéncia liquida de R$ 17,146 bilhdes; a dos governos esta-
duais se reduz de 48,3% para 44,2%, com transferéncia liquida de R$ 4,305
bilhdes; a dos governos municipais se amplia de 6,9% para 27,3% com ganhos
de R$ 21,451 bilh8es. Enquanto o governo federal transfere 36% de todos os
impostos que recebe, os municipios ficam com quatro vezes mais do que arre-
cadam. Em outras palavras, os municipios arrecadam apenas 15% do total ar-
recadado pela Unido e ficam com uma quota equivalente a 95% do disponivel
junto ao governo federal.



Tabela 2 - Impostos arrecadados e disponiveis no
Brasil, por nivel de governo -1995

Mivel de Arrecadado Disponivel

Soverno R$ Bilhdes % R} Bilhdes %
Federal 47277 448 1 S B = .
Estadual 0943 283 46638 442
Municipal 7316 BE 28767 I3
Total 105,536 100 105,536 100

Fontes:

1 - Ministério da Fazenda/STN - impostos federais.

2 - Ministério da Fazenda/CONFAZ - impostos estaduais.

3 - Para impostos municipais, estimativa feita pelo econo-mista José Roberto Rodrigues
Afonso, a partir de informacdes do IBGE de contas do governo/94.

Impostos disponiveis para a educacgao

O cumprimento das vinculagBes cons-titucionais coloca a disposicao da
educacéo publica brasileira pelo menos R$ 24,274 bilhdes provenientes de im-
postos, o equivalente a 3,84% do PIB. A Tabela 3 mostra que quase metade
desses recursos é de responsabilidade dos governos estaduais, cabendo aos
municipios a responsabilidade de cerca de 30%, ndmero superior aos recursos
federais disponiveis para a educacao.

Tabela 3 - Impostos disponiveis para a manutencéo e o
desenvolvimento do ensino publico no Brasil, por nivel de
governo, 1995

Mivel de “inculagdo R o,
Governo  Constitucional — Bilhdes
Federal 18% 5423 223
Estadual 259% 11 B8 481
Municipal 259% 7192 296
Total 23% 24,274 100

Fontes: Tabelas 1 e 2.

Além desses impostos, deve-se acrescentar outros R$ 2,376 bilhdes pro-
venientes da contribuicdo do Salario-Educacao, resultado do recolhimento de
2,5% da folha salarial das empresas, destinados exclusivamente ao ensino
fundamental. Desse valor, dois tercos sao transferidos aos governos estaduais,
na proporcao da arrecadacdo em cada unidade Federada, e um terco de res-
ponsabilidade do governo federal. Com isso, 0s gastos obrigatérios com a edu-
cacgdo publica elevam-se a R$ 26,650 bilhdes, equivalentes a 4,22% do PIB.



A rede publica de ensino

Os trés niveis de governo possuem 38 milhdes de alunos na rede publica
de ensino: 28,6 milhdes no ensino fundamental obrigatorio (12 a 82 série), equi-
valentes a 75,3% do total; 4,6 milhdes no ensino pré-escolar, equivalentes a
12% do total; 4,1 milhdes no ensino médio, equivalentes a 10,9% do total; no
ensino superior estdo matriculados apenas 699 mil alunos, equivalentes a 1,8%
do total (ver Tabela 4).

Do ponto de vista da dependéncia administrativa, vale ser destacado que
0S municipios sdo responsaveis por 74% dos alunos do pré-escolar e por 36%
dos alunos do ensino fundamental; os estados sao res-ponsaveis por 91% dos
alunos matriculados no ensino médio e por 64% dos alunos do ensino funda-
mental; o governo federal é responsavel por 53% dos alunos do ensino superi-
or publico.

Tabela 4 - Estimativa da matricula inicial publica,
segundo o nivel escolar, por depéncia administrativa

FMimeros de alunos matriculados par Tatal de
Mivel Escalar dependéncia administrativas Alunas (%)
Federal | Estadual | Municipal
Pré-escolar 5.589 1.186.085 3.358.789| 4551463 12
Fundarnental 41429 18.327.363  10.260.801| 28629.593 753
Meédio 114.555 3.740.533 273.945) 4129037 109
Superiar 369,196 233447 e B4 B99.265] 18
Total 831772 234687408  13.990.178| 38.009.358( 100
%o 1.4 615 36,8 100 -

Fontes: MEC/SEEC

Funcionamento do Fundo

Emenda Constitucional recentemente aprovada pela Camara Federal e
pelo Senado Federal, a vigorar a partir de 1997, determina que, nos proxXimos
dez anos, os estados, o Distrito Federal e os municipios destinardo pelo menos
15% dos impostos e transferéncias de impostos na manutencao e no desenvol-
vimento do ensino fundamental.

A atual vinculacdo de 25% dos impostos e sua transferéncia nos estados
e municipios para aplicagdo em educacao assegura um volume de recursos da
ordem de R$ 18,851 bilhdes. A partir de 1997 esta assegurada uma subvincu-
lacdo de pelo menos 60% desses recursos para aplicacdo no ensino funda-
mental, totalizando recursos da ordem de R$ 11,310 bilhdes, sendo R$ 6,995
bilhbes dos estados e R$ 4,315 bilhdes dos municipios. Com isso garante-se
um gasto, por aluno/ano, da ordem de R$ 395. Para os demais niveis de ensi-
no ficam disponiveis 40% dos impostos, o equivalente a R$ 7,540 bilhdes,
sendo R$ 4,664 bilhdes dos estados e R$ 2,876 bilhdes dos municipios. Esses
recursos sao suficientes para um gasto, por aluno/ano, da ordem de R$ 848
para os alunos dos demais niveis de ensino.



Conforme vimos anteriormente, as dimensdes das redes estaduais e mu-
nicipais do ensino fundamental em cada unidade da Federac&o variam muito,
causando distor¢cdes na capacidade do gasto por aluno/ano. Em outras pala-
vras, encontramos enorme diferenca no atendimento do aluno dentro do mes-
MO municipio, simplesmente porque a escola pode ser estadual ou municipal e
a disponibilidade de recurso em cada esfera de governo tem uma acentuada
diferenca.

Visando corrigir essa distor¢cdo, a Emenda aprovada prevé que a distribui-
céo de responsabilidade e de parte dos recursos entre o governo estadual e os
governos municipais seja concretizada mediante a criacdo, no ambito de cada
unidade da Federacdo, de um Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério, constituido por, pelos
menos, 15% dos seguintes impostos e transferéncias: ICMS, Fundo de Partici-
pacdo do Estado - FPE, Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM e do
Fundo de Exportacao - FX.

A Tabela 5 mostra que os recursos destinados aos Fundos de cada uma
das 27 unidades federadas totalizam R$ 9,650 bilhdes, o que garante um gasto
médio por aluno/ano da ordem de R$ 337.33 E importante destacar que a totali-
dade desses recursos passara a ser redistribuida, em cada unidade da Fede-
racdo, de acordo com o numero de alunos matriculados no ensino fundamental,
nas respectivas redes municipais e estaduais.

Na verdade, aprovou-se uma “minirreforma” tributaria, introduzindo nos
critérios de partilha e de transferéncia de parte dos recursos de impostos uma
variavel educacional - o niUmero de alunos -, equalizando o valor a ser aplicado
por aluno no ambito da unidade da Federacdo. Essa variavel, com certeza, vai
reduzir as disparidades na qualidade do ensino, nas condic¢des fisicas das es-
colas e nos salarios dos professores, pelo simples fato de a dependéncia ad-
ministrativa do sistema escolar do municipio ser estadual ou municipal. Dentro
da unidade da Federacéo, ela e municipios terdo a sua disposicdo 0 mesmo
valor por aluno/ano.

Visando melhorar as condi¢des salariais dos professores em efetivo exer-
cicio do magistério, a Emenda determina que pelo menos 60% dos recursos
alocados no FUNDO sejam utilizados para o pagamento dos professores. Com
isso, garante-se pelo menos R$ 5,790 bilhdes anuais destinados ao pagamento
de cerca de 1,210 milhdo de professores, o que equivale a um rendimento mé-
dio anual de R$ 4.785 ou R$ 360 por més, incluindo-se o 13° salario, para uma
jornada de 20 horas/aula. Esse valor mensal vai representar aumento substan-
cial nas regides mais carentes do Pais, que hoje pagam salarios irrisorios - a-
baixo de R$ 50 por més.

E importante destacar que a valorizagdo dos professores da educagio
basica € elemento central para a efetivacdo dos objetivos e metas do Plano
Decenal de Educacéo para Todos. Assim, “a qualidade do ensino ministrado
pela educacao basica e seu sucesso na tarefa de formar cidadaos capazes de
participar plenamente da vida politica, social, cultural e econdmica do Pais re-
laciona-se estreitamente a formacao, a atualizacdo, as condi¢des de trabalho e
a remunerac&o dos docentes™4.

Tabela 5 - Recursos do fundo de valorizag&o do ensino
fundamental e de seu magistério - Brasil — 1995



Impostos Recursos fundo - R Bilhdes
Estadual  Municipal Total %o
RS 5,333 1,746 7079 73
F. Participagén 1,162 1,209 2,371 25
F. Exportacao 0,150 0,050 0,200 2
Total 6,645 3,005 9,650 100
Fercentagerm 53 32 100

Recursos adicionais para o ensino fundamental

Além dos R$ 9,650 bilhdes garantidos pela criagdo do FUNDO, o ensino
fundamental contara ainda com R$ 3,244 bilhdes de recursos publicos, sendo:

a) 15% dos demais impostos estaduais e municipais, que totalizam R$
1,660 bilhdo sendo R$ 0,350 bilhdo de impostos estaduais e R$ 1,310
bilhdo de impostos municipais;

b) 100% da quota estadual do Salario-Educacdo, o que equivale a R$
1,584 bilh&o.

Com isso, 0 setor publico estara obrigado a investir R$ 12,894 bilhdes no
ensino fundamental, elevando o gasto médio por aluno/ano para R$ 450.

Recursos complementares do governo federal

Em decorréncia dos desniveis so-cioecondmicos dos estados e munici-
pios, que acarretam baixo gasto por aluno/ano, principalmente no Nordeste e
no Norte, a Emenda Constitucional prevé que o governo federal complementa-
ra os recursos do Fundo sempre que, em cada unidade da Federacao, seu
valor por aluno/ano nao alcance um minimo definido nacionalmente.

Estimativas iniciais demonstram que, para garantir um investimento mini-
mo de R$ 300 por aluno/ano, havera necessidade de complementar os recur-
sos do Fundo nas dez unidades mais carentes da Federacéo, envolvendo cer-
ca de R$ 695 milhdes anuais.

De modo geral, o governo federal deve aplicar pelo menos R$ 1,309 bi-
Ihdo anuais no ensino fundamental, sendo R$ 792 milhdes da quota federal do
Salario-Educacdo e os demais R$ 517 milhdes de outras fontes tributarias.
Desse total, cerca de R$ 695 milhdes devem ser utilizados nas regides mais
carentes do Pais, objetivando garantir um gasto minimo de R$ 300 por alu-
no/ano.

Total de recursos para o ensino fundamental

Com a implantacdo, no Pais, do Fundo de Desenvolvimento e Manuten-
¢cdo do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério, estardo virtual-
mente assegurados para o ensino fundamental recursos da ordem de R$
14,203 bilhdes anuais, equivalentes a 2,25% do PIB, suficientes para assegurar



um gasto médio de R$ 495 por aluno/ano e que, em nenhuma unidade da Fe-
deracao, se gaste menos de R$ 300 por aluno/ano.

Tabela 6 - Recursos disponiveis para o ensino
fundamental no Brasil - 1995

Fontes dos Recursos R§ Bilhdes %
1. Recursos do Fundo 9,650 67,9
1.1 Impostos Estaduais 6 B45
1.2 Impaostos Municipais 3,005
2. Recursos Adicionais 1,660 11,7
2.1 Impostos Estaduais 0,350
2.2 Impostos Estaduais 1,310
3. Salario-Educacéo 2,376 16,8
3.1 Quota Estadual 1584
3.2 Quota Federal 079z
4. Hec. Fed. Complementares 0517 ah
Total 14 203 100

Efeitos do Fundo

Com base nas receitas efetivadas em 1995 e nas informacdes do censo
escolar desse mesmo ano, foi possivel simular os efeitos do Fundo em termos
de redistribuicdo de recursos, do gasto por aluno e da complementacgéo de re-
cursos do governo federal para o Fundo, caso a Emenda estivesse aprovada e
em vigor.

Os Impostos

As receitas dos quatro tributos que compéem o Fundo - ICMS, FPE, FPM
e FX - totalizaram R$ 9,650 bilhdes, sendo R$ 6,645 bilhdes dos estados e R$
3,005 bilhdes dos municipios. A distribuicdo por dependéncia administrativa,
em cada regido, evidencia muitas distor¢cdes no sistema tributario brasileiro.

Em nivel nacional, os governos estaduais concentram 69% dos recursos e
0S governos municipais, 31%. As distorcbes ocorrem em quase todas as regi-
oes: no Norte, com excecao do governo estadual do Para, todos os demais
possuem participacdo acima da média nacional; no Nordeste, ao contréario, a-
penas o governo estadual de Sergipe tem participacdo superior a média nacio-
nal; no Centro-Oeste e no Sul, todos os governos estaduais tém participacao
inferior a média nacional e, no Sudeste, apenas o0 governo estadual de Minas
Gerais esta abaixo da média nacional. Ao cruzarmos as informagdes dos re-
cursos por unidades da Federagdo com as das matriculas, as distor¢cdes ficam
mais explicitas.

Os alunos

O Sistema Estatistico da Educacao - SEEC, do MEC, estima que as ma-
triculas iniciais no ensino fundamental publico em 1995 totalizaram 28,588 mi-



Ihdes de alunos, sendo 18,327 milhdes de responsabilidade dos estados e
10,261 milhdes dos municipios.

Na distribuicdo porcentual dos alunos, por regiao e dependéncia adminis-
trativa, se evidenciam diversas disparidades nas respectivas redes de ensino.

Na média nacional, os estados con-centram 63% das matriculas do ensi-
no fundamental, contra 37% dos municipios. No entanto, quando se analisam
as regides brasileiras, notam-se grandes disparidades: a) forte estadualizacéo
nas mais ricas, como o Sudeste, Sul e Centro-Oeste, e também no Norte, con-
siderado pobre; b) forte municipalizacéo na regido Nordeste, a mais pobre do
Pais.

Em diversas unidades da Federacdo, a estadualizagéo ultrapassa 70%,
como sao os casos de Santa Catarina, Sdo Paulo, Minas Gerais, Espirito San-
to, Roraima e Amazonas. Enquanto isso, a municipalizagdo do ensino funda-
mental no Nordeste ultrapassa mais de 50% em seis estados - Alagoas, Ceara,
Maranhdo, Paraiba, Pernambuco e Piaui -, bem como o Rio de Janeiro, no Su-
deste.

Os casos extremos sdo: a) estadualiza-¢cao de 97% em Roraima, de 89%
em Séao Paulo, de 84% no Amapa e de 76% em Minas Gerais; b) municipaliza-
cdo de 66% em Alagoas e Maranhéo e de 60% no Ceara.

Alunos x Impostos

Quando se analisam as unidades da Federacédo, percebe-se maior pro-
fundidade nas distor¢cdes entre a participagéo relativa dos respectivos governos
estaduais e municipais, em relacdo ao total de impostos disponiveis e ao nu-
mero de alunos matriculados no ensino fundamental (ver Tabela 7).

De modo geral, percebe-se uma acen-tuada municipalizacdo do ensino
fundamental no Nordeste, com média de 54% das matriculas e com disponibili-
dade de apenas 33% dos recursos dos quatro mais importantes tributos.

Nas unidades da Federagcdo, os exemplos mais evidentes de distor¢des
sdo: a) o conjunto dos municipios do Maranhao e de Alagoas, responsavel por
dois tercos das matriculas e recebe apenas um terco dos recursos; b) o conjun-
to dos municipios mineiros responde por apenas 24% das matriculas e recebe
37% dos recursos; c¢) o governo estadual do Rio de Janeiro concentra 72% dos
recursos e responde por 38% das matriculas; d) o conjunto dos municipios de
Sao Paulo, responsavel por apenas 11% das matriculas, percebe 29% dos re-
CUrsos.

Essas acentuadas diferencas na participagcédo porcentual de recursos e de
alunos, em cada unidade da Federacao, por dependéncia administrativa, influ-
enciam de forma significativa a qualidade do ensino, os salarios dos professo-
res e o gasto por aluno/ano. Uma redistribuicdo mais equitativa dos recursos
disponiveis, que leve em conta o numero de alunos efetivamente matriculados,
pode reduzir, em muito, as distorcdes hoje existentes nos indicadores regionais
de educacéo.

Tabela 7 - Distribuicdo dos recursos do " Fundo" e das
matriculas do ensino fundamental puablico estdual e
municipal, por regido, em nivel de governo - 1995
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3 Total ARe.cursns. . . .J-‘f.lunns _ .

Regides Dependéncia Administrativa Dependéncia Administrativa

Recursos [Alunos Estaduais[Municipais]  Total  |Estaduais|Municipais]  Total
Morte 7.3 83 74 26 100 B7 33 100
Mordeste 202 298 BB 34 100 45 A4 100
C. Deste BA 71 72 23 100 71 29 100
Sudeste a0.4 401 70 30 100 74 26 100
Sul 156 13.7 BE 33 100 B0 40 100
Tatal 00 | 100 62 | 31 | 100 63 | 37 | 100

Fonte dos dados basicos: 1 - MINFAZ - STN - 0s recursos
2 - MEC - SEDIAE - para as matriculas

A subvinculacao de 15% e o gasto por aluno/ano

Para melhor compreender os efeitos da aplicagcdo do FUNDO, apresen-
tamos na Tabela 8 os resultados de duas importantes simulacdes: a) quanto 0s
governos estaduais e municipais precisariam subvincular de suas receitas de
ICMS, FPM, FPE e FX para garantir um gasto minimo de R$ 300 por aluno/ano
no ensino fundamental, por unidade da Federacao; b) quanto os governos es-
taduais e municipais gastariam por aluno/ano, caso subvinculassem 15% de
suas receitas de ICMS, FPE, FPM e FX no ensino fundamental®s.

Pela otica da subvinculacdo de impostos necessarios para garantir a apli-
cacdo de R$ 300 por aluno/ano, as principais evidéncias sdo: no Nordeste, 0
conjunto de seus municipios seria obrigado a aplicar mais de 25% desses im-
postos no ensino fundamental para permitir gastar R$ 300 por aluno/ano, e no
Maranh&o seria necessario aplicar 56%; no Norte, o conjunto dos municipios
do Acre, Para, Rondbnia e Tocantins teria de aplicar mais de 20%, e o governo
do Para teria que aplicar pelo menos 24%. Nas demais unidades da Federa-
¢cdo, os municipios que teriam que aplicar mais de 15% seriam os dos Estados
do Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Rio de Janeiro e Parana. Os Unicos go-
vernos estaduais que seriam obrigados a aplicar mais de 15% de seus impos-
tos seriam Pard, Goias, Mato Grosso e Minas Gerais.

Caso fossem somados os recursos do governo estadual e do conjunto
dos municipios de cada unidade da Federacéo, o quadro se alteraria significati-
vamente: no Norte, apenas o Para, Rondbnia e Tocantins teriam que aplicar
mais de 15% desses recursos para garantir R$ 300 por aluno/ano; no Nordes-
te, Sergipe teria de aplicar 15%, enquanto as demais unidades da Federacao
teriam que aplicar muito mais que isso, e 0 Maranhdo teria de aplicar 29%, o
Piaui, 21%, Pernambuco, 20% e a Bahia, 19%; nas demais regides, apenas
Mato Grosso e Minas Gerais teriam que aplicar pouco mais de 15%; em algu-
mas unidades da Federacdo seria possivel gastar R$ 300 por aluno/ano com
menos de 10% dos recursos: Amapa , Roraima, Rio de Janeiro e Sdo Paulo.

Quando calculamos o resultado da subvinculagdo de 15% dos impostos
em cada unidade da Federacdo, vamos encontrar resul-tados bastante diferen-
ciados por dependéncia administrativa. Na média dos governos estaduais, te-
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remos R$ 362 por aluno/ano e dos governos municipais, R$ 292; quando ocor-
re redistribuicdo dos recursos de acordo com o numero de alunos, encontra-
mos R$ 337.

A maioria dos governos estaduais teria condi¢cdes de gastar pelo menos
R$ 300 por aluno/ano; as excecdes seriam apenas o Pard, Goids e Minas Ge-
rais. Devido a sua reduzida rede de ensino fundamental, o governo estadual do
Rio de Janeiro poderia gastar R$ 928 por aluno/ano, o maior resultado do Pais.
Por outro lado, o governo do Para, com grande rede de alunos e baixa receita
tributaria, estaria em situacao critica, com capacidade de gastar apenas R$ 191
por aluno/ano.
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Tabela 8 - Simulacdo da subvinculacéo de 15% dos
principais impostos e do gasto de R$ 300 por aluno/ano, no
ensino fundamental, por dependéncia administrativa - 1995

Subvinculagdo de impostos necesséria para |Gastos por alunosfano com
Reqis garantir um gasto de RE 300 por alunofano |subvinculagdo de impostos de 15% no
egides LIF .
(percetagem) ensino fundamental (RE)

Estaduais | Municipais | Tatal Estaduais | Municipais | Tatal
NORTE 15 23 17 305 199 268
A g 21 10 AR3 213 451
AP g i g £33 293 514
A " 13 12 393 341 378
P&, 24 33 26 191 137 170
RO 15 24 17 305 150 266
RR 5] 2 7 594 2770 BaY
TO 15 20 16 309 255 281
NORDESTE 13 31 19 335 144 233
AL g 35 17 531 128 264
B, 15 27 19 300 164 234
CE 10 30 17 435 151 266
fl 15 56 29 307 80 158
FE 13 24 17 348 191 270
FE 15 a0 20 309 152 230
FI 14 35 21 318 128 212
R 14 25 18 320 183 257
== 11 2B 15 415 174 306
C. OESTE 15 16 15 306 235 300
OF 13 - 13 358 - 358
=0 16 14 14 290 306 295
b 14 17 15 322 209 298
M T 17 16 16 270 281 273
SUDESTE 12 5] M 332 a7 425
ES 12 9 M 363 430 292
e 20 M 16 230 414 275
R ] 20 g 923 227 497
=P 11 4 H 395 1276 434
SUL " 14 12 404 32 371
FR 12 19 14 332 241 N7
RS 10 12 M 455 363 321
= 13 E 12 315 475 356
TOTAL 12 15 13 362 292 337
0

Fonte dos dados basicos: 1 - MINFAZ - STN - os recursos
2 - MEC - SEDIAE - SEEC - para as matricu-
las

Do ponto de vista do conjunto dos gover-nos municipais de cada unidade
da Federacdo, a situacdo € bastante distinta: o conjunto dos municipios dos
estados do Nordeste, onde a municipalizagdo do ensino € expressiva, teria
condi¢bes de gastar apenas R$ 144 por aluno/ano, menos da metade da média
nacional, destacando-se a situacdo mais delicada no Maranh&o, com capaci-
dade de gastar apenas R$ 80 por aluno/ano, dado o reduzido niumero de alu-
nos das redes municipais; o conjunto dos municipios de Roraima e de Sao
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Paulo ficaria com valores muito elevados; no Parana e Rio de Janeiro, onde a
municipalizacdo esta acima da média nacional, a capacidade de gasto por alu-
no/ano seria baixa, apesar de estas unidades serem consideradas ricas.

Com a aplicacéo da redistribuicdo de 15% dos impostos nha propor¢ao dos
alunos ma-triculados, o quadro se altera bastante: no Nordeste, com excec¢éo
de Sergipe, as demais unidades da Federacdo ndo teriam condi¢cbes de gastar
R$ 300 por aluno/ano; no Norte, apenas o Par4, Rondbénia e Tocantins néo
conseguiriam gastar R$ 300 por aluno/ano; no Centro-Oeste, somente o Distri-
to Federal alcancaria o gasto de R$ 300 por aluno/ano; no Sudeste, Minas Ge-
rais teria capacidade de gastar apenas R$ 275 por aluno/ano.

Vale mencionar que as simulacdes aqui apresentadas levaram em conta
apenas os recursos do ICMS, FPE, FPM e FX. Ao se acrescentarem outros
Impostos importantes, como o IPVA, o ISS, o IPTU, o ITBI e toda a quota esta-
dual do Salario-Educacéo, diversas unidades da Federacdo passam a ter ca-
pacidade de gastar pelo menos R$ 300 por aluno/ano. Apenas oito estados do
Nordeste e os estados do Para e Rondonia, no Norte, ndo conseguiriam gastar
pelo menos R$ 300 por aluno/ano, necessitando de recursos complementares
do governo federal.

Apesar de o Censo Educacional de 1995 néo ter sido concluido, céalculos
preliminares apontam que, ao se levar em conta apenas 15% das receitas de
ICMS, FPE, FPM e FX, que seriam redistribuidos dentro de cada unidade da
Federacéo de acordo com o numero de alunos, a complementacao de recursos
federais neces-sarios para garantir um gasto de R$ 300 por aluno/ano seria de
R$ 695 milhdes, 74% dos quais destinados a regido Nordeste.

Consideracdes Finais

A criagdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fun-
damental e de Valorizacdo do Magistério € um passo importante para a imple-
mentacdo de uma politica redistributiva, objetivando corrigir desigualdades re-
gionais e sociais. Com isso, assegura-se um investimento anual de R$ 14,203
bilhdes no ensino fundamental, equivalentes a 2,25% do PIB, formados por
impostos e transferéncias de impostos dos trés niveis de governo e recursos do
Salario-Educacgédo, quotas estadual e federal. Esses recursos garantem um
gasto médio de R$ 495 por aluno/ano. Vale lembrar que em nenhuma unidade
da Federacdo se pode gastar menos de R$ 300 por aluno/ano. A aplicacdo de
60% dos impostos no ensino fundamental também vai contribuir para a valori-
zacao do magistério, uma vez que fica garantida a alocacao de recursos para o
pagamento de professores. A médio prazo, surgirdo os primeiros resultados da
criacado desse Fundo de Manutencéo, com reflexos positivos sobre a qualifica-
cao profissional dos professores e a qualidade do ensino.

Além do Fundo, vale mencionar que o MEC, com o apoio e a parceria do
CONSED e das UNDIMEs, vem desenvolvendo outros importantes programas
voltados para a melhoria da qualidade do ensino fundamental: a elaboragcao
dos Parametros Curriculares Nacionais, objeto de amplo debate nacional, sob a
coordenacao da SEF; a reestruturacéo e agilizacédo dos resultados do Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacéo Basica, sob a coordenacao da SEDIAE; o
Progra-ma de Controle de Qualidade do Livro Didatico e sua aplicacdo na dis-
tribuicdo do livro didatico para os alunos de 52 a 82 série, sob a coordenacéo da
FAE e da SEF; a implantacdo da TV Escola, para promover a atualizagéo dos
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professores e apoia-los em sala de aula, sob a coordenacdo da SEED; a Des-
centralizacao de Recursos do Salario-Educacao Diretamente as Escolas, sob a
coor-denacgéo do FNDE - entre outros.

O conjunto dessas ac¢les evidencia que o ensino fundamental, que con-
centra 28,6 milhdes de alunos, equivalentes a 75% de todos os alunos da rede
publica, passe de fato a ser prioridade nacional. O envolvimento de toda a so-
ciedade no processo de melhoria de sua qualidade sera importante para que,
nos préximos anos, uma parcela significativa da divida social para com nossas
criangas e professores tenha sido resgatada.
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ANEXOS

Quadro | - Competéncias de impostos por

nivel de governo Sitacao vigente — Constituicao

da Republica de 1988

Governo

Modalidade de tribute {Impostos sobre:)

Inigo

importagdes (1)

exportagies (IE)

renda e proventos de qualquer natureza (IR

produtos industrializados (1Pl

operagdes de crédito, cambio e seguro ou relativas a titulosfvalores mobiliarios (I0F)
prapriedade territarial rural (ITH)

grandes fartunas (IGF)

extraordinarios, em caso de guerra externa

nao previstos na Constituido (residual=

Estados operagdes relativas & circulagdo de mercadorias e prestagdo de servigos de
transporte e de comunicagdo (ICMES)
propriedade de weiculos automotares ([PWA)
transmissao causs mortis e doacdo de quaisguer bens ou direitos (ITCD)
Municipios | prestagio de servigos de gualguer natureza (153)

prapriedade predial e territorial (PTU)
transmissaon inter vivos de bens e direitos
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Quadro Il - Transferéncias de impostos por
nivel de governo Situacao vigente - Constituicao
da Republica de 1988

Sentido Modalidade de reparigio

Distribuigdo:

- 21 5% da arrecadagéo liquida do IR e do IPl para o Fundo de
Participagdo dos Estados (FPE) e do Distrito Federal, redistribuida atraves
de farmula (fixada em lei=, objetivando promaver o equilibria
socioecanimica

- 10% da arrecadagio liquida do IP1, proporcional ao valor das exportagdes

Dpaa::,lan;iu de h.ens industrializados
Estados JelilliE - .
- 100% do IR incidente na fante sobre rendimentos pagos pela
administragfo pdblica estadual
- 30% do I0F incidente sobre o oura definida como ativo financeiro au
cambial, conforme a origem
- 20% da arrecadagdo de novo imposto gue a Unido venha a instituir
(competéncia residual) - rateio determinado por lei federal
Distribuigdo:
- 22 5% da arrecadacio liguida do IR e do IPI para o Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPW), redistribuido através de farmula (fixada
Da Unido Bm |.Ei:I, objetivando promover o equilibrio socioecondmico
para 08 Fartilha:
o - 100% do IR incidente na fonte sobre rendimentos pagos pela
municipios

administragdo pablica municipal

- 0% do 10F incidente sobre o ouro definido como ativo financeiro au
cambial, conforme a origem

- 50% da arrecadacdo do ITR, conforme sitio dos imdveis

Distribuigao:

- 25% da arrecadagdo liquida do ICWM3S | atraves de farmula, sendo, pelo
menos, trés quartos propaorcionais ao valor adicionado gerado em cada
localidade e ateé um quarto, segundao critérios de lei estadual

- 25% da participagdo do Estado na reparticio de 10% do 1Pl estadual,
pela mesma fdrmula de rateio do ICMS

Fartilha:

- 50% do IPYA, conforme weiculos licensiados na localidade

Dos estados
para os
municipios

Fonte: AFONSO, J.R.R. (1994)




