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APRESENTACAO

Um dos aspectos de fundamental importancia,
quigd detemminante, quando a discussao trata de Politi-
cas Educacionais, diz respeito ao Financiamento do
Setor Educagdo. Tanto no que se refere a mecanismos
de arrecadacao de recursos quanto 3 destinagdo e ges-
tdo destes.

De qualquer forma, o assunto ndo pode ser tratado
desvinculado de um contexto maior onde se insere.

Em primeiro lugar € importante considerar que
o financiamento do setor reflete, de forma imediata
e mediata, as conseqiéncias das Politicas Piblicas em
nivel nacional. De forma imediata, se considerarmos
que as sucessivas crises econdmicas, afetando os seto-
res produtivos, tém como conseqiiéncia a redugdo dos
tributos que tenham incidéncia sobre os faturamentos
das empresas ou mesmo as contribui¢cdes que incidam
sobre as folhas de pagamento, implicando a redugéo
da arrecadagio desses “‘impostos’’, dos quais um deter-
minado percentual serd aplicado no setor educacional.
De forma mediata, pelo fato de que, com o objetivo
de conter as crises economico-financeiras, visando re-
duzir as taxas in{laciondrias, os déficits piblicos inter-
nos e externos etc, tém sido adotadas com freqiiéncia
medidas de controle salarial e até desempregos em
massa. O que ird refletir na dificuldade da classe média
em continuar pagando as escolas dos seus filhos, e,
de forma mais dréstica, junto aqueles que, mesmo sem
o pagamento de mensalidade, ndo conseguem manter
os filhos nas escolas, seja pela necessidade do ingresso
destes no mundo do trabalho, seja pela impossibilidade
de arcar com os custos indiretos da educagao (transpor-
te, alimentagdo, material didatico, uniforme etc).

Em segundo lugar, sem com isto atribuir a este
item um cardter secunddrio, o papel que o Estado
destina a Educagao e, conseqiientemente, os compro-
missos e/ou descompromissos que este mesmo *‘se atri-
bui”’ sdo consoantes com a politica de financiamento
definidas para este setor.

Historicamente, com o processo de industriali-
zagdo e conseqiente constituicio de dreas urbanas,
torna-se imperativa a necessidade de que os individuos
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tenham acesso 4 cultura letrada, além do que a passa-
gem pela escola seria necessdria 4 formagao do cida-
ddo. A escola assume, entdo, um papel de mediagio
entre o individuo e seu ingresso na sociedade indus-
trial, tanto para ter condigbes de aprender os cédigos
utilizados por esta sociedade, quanto para ‘‘adquirir
héb.it?s” condizentes com esta forma de organizagdo
social.

Insistindo ainda nessa referéncia histérica, lem-
bramos que a bandeira de escolarizagcdo universal e
obrigatéria é levantada quando da constituigdo da so-
ciedade burguesa (sendo esta, naquele momento, a
classe revoluciondria, ge toma o poder), portanto,
sem querer atribuir ao Estado um caréter de neutrali-
dade, o que implicaria imaginar um Estado pairando
acima dos interesses de classem afirmamos que a esco-
la, tal qual estd constituida, € uma escola que se orga-
niza de acordo com os valores ¢ interesses da ordem
burguesa. Em contrapartida, admitindo que numa so-
ciedade capitalista as politicas pidblicas apresentam
sempre uma natureza ambigua, em decorréncia das con-
tradigOes proprias desta organizagdo social, constata-
mos que os destinatdrios destas politicas nao sdo agen-
tes passivos, numa sociedade em que as regras do
jogo seriam ditadas pelos dominantes e cumpridas pe-
los dominados. H4, na realidade, uma disputa de inte-
resses contraditorios, uma luta pela hegemonia, em
que € possivel observar avangos e recuos nessas politi-
cas que por vezes traduzem as, conquistas dos grupos
sociais, que, no presente, nao sdo hegemdnicos nas
esferas de poder em que estas politicas s3o definidas.

E no bojo dessas disputas que poderfamos locali-
zar a educagdo e a definicdo das politicas para seu
financiamento. Um fato, porém, € inquestiondvel: uma
sociedade que se pretende democritica, em que a defe-
sa da liberdade de escolha e de oportunidades € bandei-
ra, tem o dever de garantir 4 maioria da populagio
0 acesso a estas oportunidades.

As ambigoes do presente trabalho sdo limitadas,
ndo _pretendemos mais do que, utilizando uma biblio-
grafia conhecida e reconhecida, apresentar uma trajeté-
ria, cujos contomos sdo bastante nitidos no sentido
da privatizagdo do setor educacional, via politicas de
financiamento. Nesse aspecto, privilegiamos uma das
fontes de recursos adicionais ao ensino de 1° grau,
o Saldrio-Educagdo. Partindo de suas origéens, perpas-
samos as mudancas sofridas desde a sua instituicdo,
chegando a promulgagdo da atual Constituigdo, onde
apontamos para algumas propostas no que se refere
a nova Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Na-
cional.
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0S COMPROMISSOS DO ESTADO COM A EDU-
CAGCAO RETRATADOS NAS CONSTITUICOES

Pontuamos como condigdes indispensdveis para
democratizar a educagdo a definicdo de exclusividade
do uso de recursos piblicos no ensino oficial e a vincu-
lagdo de recursos para o ensino através de preceito
constitucional. Caberia fazer uma leitura dos compro-
missos assumidos pelo Estado brasileiro diante da Edu-
cacdo, resgatando algumas passagens das Constitui-
¢6es no periodo Republicano, além de referéncia a
Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educacdo Nacional de
1961 e as Emendas Constituicionais n? 18 — a Consti-
tuigdo de 1946 — e n? 1 — a Constituicdo de 1967
—, estas ultimas emendas aprovadas na vigéncia do
regime militar. Para esta apresentacdo, utilizamos co-
mo referéncia (embora nao exclusivamente) o trabalho
de Luiz Antonio Cunha: A Educagao nas Constitui¢des
Brasileiras: Andlise e Propostas. Acrescentamos, por
ser de interesse especifico desse trabalho, a questio
do financiamento do setor educacdo, a proposicdo da
Emenda Constitucional n° 24 de dezembro de 1983,
assim como, para completar o quadro dos compro-
missos constitucionais, a Constituigdo de 1988.

1891 — Primeira Constituicdo Republicana

Embora nao diga nada a respeito do direito a
educagido, proibe o direito do voto aos analfabetos,
g q;xgg 36 veio a ser modificado com a Constituigao
e .

1934 — Quando da sua elaboragdo, os consti-
tuintes encontraram d disposi¢do verdadeiros progra-
mas de educagdo, resultado de intenso debate entre
as duas comentes de pensamento educacional, o tradi-
cionalismo catélico e o liberalismo. Em 1932, por
exemplo, foi elaborado o Manifesto dos Pioneiros da
Educagdo Nova. Determinava que “‘a educagio € direi-
to de todos e deve ser ministrada pela familia e pelos
poderes publicos™.

Determinava a gratuidade do “ensino primdrio
integral” de freqiiéncia obrigatédria.

Definia a vinculagdo de receitas para a educagao.

Nesta Constituigao nao se previa o subsidio go-
vernamental as escolas particulares, embora definisse
a seguinte concessdo... “‘os estabelecimentos particu-
lares de educagdo gratuita primiria ou profissional,
oficialmente considerados idéneos, serao isentos de
qualquer tributo’’.

1937 — Constituigdo outorgada por Getilio Var-
xas, conhecida como *“‘polaca’, por conta de ter sido
concebida de acordo com os ideais do estado fascista
italiano, dizia: *“A educacdo integral da prole € o pri-
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meiro dever e o direito natural dos pais. O Estado
ndo serd estranho a esse dever, colaborando de maneira
principal ou subsididria, para facilitar sua execugdo
ou suprir as deficiéncias e lacunas da educagdo par-
ticular”.

Embora ndo houvesse mengao explicita a subsidio
governamental ao setor privado, os setores piblicos
gram apresentados como coadjuvantes ao ensino priva-

o.

Nao definia o percentual do orgamento da Unido,

dos Estados e Municipios a ser destinado & Educagéo.

1946 — Promulgada num regime liberal-democrd-
tico.

Definia: “O ensino dos diferentes ramos serd mi-
nistrado pelos poderes publicos, e ¢ livre i iniciativa
particular, respeitadas as leis que o regulem”.

Nio trazia referéncia alguma a subsidio ao ensino
privado, embora um artigo situado fora do capitulo
Educagdo e Cultura recomendasse a ‘‘colaboragao’” dos
poderes piiblicos com as igrejas e cultos religiosos,
notadamente no setor educacional, além de definir que
as empresas com mais de cem empregados eram obriga-
das a manter o ensino primdrio para os empregados
e seus filhos (art. 178, inciso II) — a vigéncia efetiva
desse dispositivo s6 se dard com a promulgagido da
lei 4440, de outubro de 1964, que instituiu o Saldrio-
Educagao.

Essa Constituigdo restabelecia a vinculagao de
receitas para Educagdo prevista na Constituicdo de
1934. Determinava uma vinculagdo entre a receita e
os gastos do governo Federal, do Distrito Federal,
dos govemos estaduais e municipais com a educagao,
devendo o primeiro aplicar 10% da receita dos impos-
tos e os demais 20%.

Lei n? 4024/61 — Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educagdo Nacional, prevista pela Constituigao de
1946, s6 foi promulgada em 1961, apés intenso debate
cuja polarizagdo se deu entre os defensores do ensino
publico e gratuito e os defensores dos interesses priva-
dos, com a vitéria destes, visto o fato desta lei nédo
destacar o dever do Estado com a Educacgdo, dividin-
do-o com a iniciativa privada, ao definir, por exemplo,
no artigo 3¢ que ‘O direito a educagao € assegurado:

I — Pela obrigagido do poder piiblico e pela liber-
dade da iniciativa particular de ministrarem o ensino
em todos os graus, na forma da lei em vigor;

II — Pela obrigacao do Estado de fornecer recursos
indispensdveis para que a familia e, na falta desta,
os demais membros da sociedade se desobriguem dos
encargos da educagdo, quando provada a insuficiéncia
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de meios, de modo que sejam asseguradas iguais opor-
tunidades a todos™.

No que se refere & vinculagio de recursos, definia
que “A Unido aplicard, anualmente, na manutengao
e desenvolvimento do ensino, 12%, no minimo, de
sua receita de impostos, e os Estados, Distrito Federal
e os Municipios, 20% no minimo” (art. 92).

Emenda Constitucional n® 18/1965 — Emenda a
Constituigdo de 1946, definiu a reformulagédo do siste-
ma Trbutdrio Nacional. Reforgou bastante o subsidio
governamental ao ensino privado, jé que vedava i
Unido, aos estados e aos municipios cobrarem impostos
sobre o patriménio, a renda ou servigos de partidos
politicos (os quais, neste momento, j& haviam sido
extintos pelo AI-2, e ndo haviam surgido ainda a ARE-
NA e o MDB) e de instituigdes de educagao e de
assisténcia social.

1667 — Constituigdo formulada sob a vigéncia
do regime militar, instaurado em 1964.

Retirou a vinculagdo de receitas a educagdo, ao
contririo do que rezava tanto a Constitui¢ido de 1946,
quanto a Lei de Diretrizes e Bases — 4024/61, o
que levou a um sensivel declinio na destinagdo de
recursos para a educagao.

Institucionalizou, pela primeira vez em termos
Constitucionais, o subsidio piblico ao setor privado,
ao definir no Artigo 168, parigrafo segundo, que a
iniciativa particular ‘“‘merecerd o amparo técnico e fi-
nagceiro dos Poderes Publicos, inclusive bolsas de es-
tudos’’.

Emenda Constitucional n? 1/1969 — Emenda a
Constituicao de 1967.

Definia que “a educagdo € direito de todos e
dever do Estado” e mantinha como na Constituigao
de 1967 o subsidio a iniciativa privada.

Impunha a vinculagdo orgamentdria prefixada de
20% para os municipios, apenas. O que, no contexto
da Reforma Tributdria de 1965, significava quase nada.

A restauragdo da vinculagao de recursos s se
dard em 1983, com a aprovagao pelo Congresso Nacio-
nal da Emenda Constitucional n? 24.

Emenda Constitucional n? 24 — De autoria do
Senador Joao Calmon e aprovada pelo Congresso Na-
cional em dezembro de 1983. foi regulamentada pela
Lei n? 7.348, de 24 de julho de 1985.

Restabelecia a vinculagdo de recursos resultantes
da receita de impostos e que deverdo ser aplicados
na Educagdo. Definindo que a Unido deveria aplicar
nunca menos que 13% e os estados, distrito federal
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e municipios, nunca menos que 25%. Tais percentuais
deveriam incidir sobre a receita prépria e as transfe-
réncias recebidas por forga de mandamentos constitu-
cionais, excluindo-se para esse fim as contribui¢oes
ou “tributos que ndo propriamente ditos”. {lei n®
7.348/85, art. 5°), sobretudo o Fundo de Invesiimento
Social (FINSOCIAL) e o Saldrio-Educacao.

Define como despesas de manutengdo o desenvol-
vimento do ensino regular ou supletivo de todos os
niveis, desde que as atividades estejam abrangidas pela
legislacdo de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional
e sejam supervisionadas pelos sistemas de ensino.

1988 — Promulgada em 5 de outubro de 1988.

Da atual Constituigdo caberia destacar que, pela
primeira vez, define-se constitucionalmente a “‘gratui-
dade do ensino piblico nos estabelecimentos oficiais’,
sem delimitar a gratuidade a um determinado nivel.

Quanto ao vinculo dos recursos, reiterou o princi-
pio vigente, estabelecido pela Emenda Calmon, au-
mentando entretanto o percentual a ser aplicado pela
Unido, de 13% para 18%, a fim de minimizar as perdas
das receitas federais, em decorréncia de modificagio
no Sistema Tributdrio. diz que: ““A Unido aplicard,
anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados,
o Distrito Federal ¢ os Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferir, na manu-
tencao e desenvolvimento do ensino.

No que se refere a destinagdo dos recursos piibli-
cos, define que eles serdo dirigidos ds escolas piiblicas,
“podendo ser dirigidas a escolas comunitarias, confes-
sionais ou filantropicas, definidas em lei’’. Aqui cabe
a observagao feita por Jacques Velloso de que, no
nivel superior, “por lei, nenhuma instituigao particular
pode ter finalidade lucrativa; todas as faculdades e
universidades do pais sdo entidades filantropicas’.

Se a leitura de artigos constitucionais, desvincu-
lada dos textos em que estdo inseridos, pode fazer
com que incorramos no risco de conclusoes apressadas,
por outro lado acreditamos que ela pode nos dar a
medida da ambigiiidade dos compromissos assumidos
pelo Estado com a Educagdo. Visto que ora sdo ratifi-
cadas as intengbes de compromisso, onde os principios
bdsicos estdo declarados (com excegdo da Constituigao
de 1981), ora a responsabilidade € dividida com o
setor privado, seja explicitamente, como observamos
na Constituigdo de 1937, na qual o Estado € apresenta-
do como coadjuvante do setor privado, seja através
de mecanismos que permitem o desvio de verbas atra-
vés de bolsas de estudos ou subsidios aquele setor.

No Brasil, a oferta de vagas nas escolas piblicas
se deu muito mais em conseqiiéncia das pressdes reali-
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zadas por demandas reprimidas na sociedade, do que

or um planejamento do Estado no sentido de atender
as necessidades do desenvolvimento da economia inter-
na ou com vistas a uma Politica Nacional de Educagéo.
Assim, a existéncia de fato do ensino piblico e gratui-
to, nos demais niveis que nao somente no 1° grau,
pode ser apresentado mais como resultado da resistén-
cia e da luta de segmentos sociais, como estudantes,
professores e trabalhadores, ao longo da nossa histéria,
em defesa da escola piblica e gratuita, do que como
uma préitica respaldada por garantias Constitucionais,
j& que somente com a promulgagdo em 5 de outubro
de 1988 da atual Constituigdo a gratuidade do ensino
& garantida nos estabelecimentos oficiais, conforme
degne o inciso IV do artigo 206. Embora a mesma
Constitui¢do, mais adiante (inciso II art. 208), v4 defi-
nir que a gratuidade nos demais niveis se dard de
forma progressiva, enquanto extensao ao cumprimento
da obrigatoriedade ao nivel de 1¢ grau. Nao sendo
objetivo deste trabalho tecer uma anilise das conquis-
tas e derrotas retratadas na atual Constituigao, cabe
entretanto o comentdrio de que a discussdo de uma
Polftica Nacional de Educagdo, sem que se considerem
os diversos ni'veis de ensino, de forma organica, articu-
lada, interdependente, serd uma discussdo capenga,
viesada, na qual ndao se considerard por exemplo o
nivel, ou os niveis, em que se dd a formacdao dos
profissionais que responderao pela formagao dos niveis
antecedentes.

SALARIO-EDUCACAO
Origem/Histérico até hoje

Contibuigdo patronal criada com a finalidade de
suplementar os recursos piblicos destinados & manu-
tenciio ¢ ao desenvolvimento do ensino, se consti-
tuindo numa fonte adicional ao ensino fundamental
piblico. O objetivo quando da sua criagdo era o de
eliminar o analfabetismo no pafs.

Tem sua origem na Constituigdo de 1946, quando
é definido, no artigo 178, inciso II, que as empresas
com mais de cem empregados eram obrigadas a “man-
ter o ensino para seus servidores e fithos destes’.

interessante observar que esta prdtica vinha
sendo adotada em outros paises. Conforme relata Ana
Licia Jensen, a XVIII Conferéncia Intemnacional da
Instrugdo Piblica, realizada em Genebra no ano de
1955, discutiu o tema ‘‘Financiamento da Educagédo”.
Como resultado da discussao, na qual 55 paises estive-
ram presentes, 23 deles relataram que ‘“o financia-
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mento de educagdo pelas empresas era feito sob forma
de contribuigao voluntdria ou de encargo compulsério,
proporcional ao montante dos investimentos efetuados
ou a folha de saldrios das empresas”.

No Brasil, a vigéncia daquele dispositivo Zonsti-
tucional s6 se tomou efetiva com a criagdo por lei
(lei 4440, de 27 de outubro de 1964) da contribuigdo
obrigatéria mensal — o Saldrio-Educagdo — devida pe-
las empresas vinculadas & Previdéncia Social. Esta lei
adotou o percentual de 2% sobre o saldrio minimo,
a ser recothido pelas empresas em relagdo a cada em-
pregado, independente do estado civil ¢ do nimero
de filhos.

Poucos meses depois, a Lei 4863, de 29 de janeiro

de 1965, regulamentada pelo Decreto 57902, de 08
de margo de 1965, reformulou o percentual e a base
do célculo. Esta passou a ser o valor total da folha
de saldrio recolhido pelas empresas, ¢ o percentual
fixado foi de 1,4%. Por este decreto:
— 50% seriam destinados a crédito do Fundo Estadual
de Ensino Primdrio, para aplicagdo no proprio Estado
— 50% seriam vinculados ao Fundo Nacional do Ensino
Primdrio, para aplicagao pela Uni2o em todo territério
Nacional (pretendia-se fazer uma distribuigao mais jus-
ta aos estados mais pobres da Unido).

Empresas com mais de cem empregados poderiam
deixar de contribuir se tivessem ensino primdrio pré-
prio ou distribuissem bolsas de estudos aos empregados
ou seus filhos, mediante convénios firmados com esco-
las privadas.

A legislagdo sobre o Saldrio-Educagdo sofreu, ao
longo dos anos, alteragoes em vdrias de suas disposi-
¢Oes, ora alterando a base de cdlculos e percentuais,
ora reformulando as isengdes e o sistema de bolsas.

Vale ressaltar que o monfante e a distribuigao
das verbas resultantes do Saldrio-Educagdo sofreram
mudangas importantes dez anos depois de sua criagao.

A reformulagdo sofrida pelo ensino fundamental,
com a promulgacao dalei 5692/71, ampliando a escola-
ridade obrigatéria de 4 para 8 anos, além de instituir
o supletivo como uma nova modalidade de ensino,
impOs a necessidade de mais recursos para o ensino
de 1¢ grau. Através do Decreto-lei 1422, de outubro
de 1975, regulamentado em dezembro de 1975 pelo
Decreto 79624, artigo II, a aliquota de 1,4% foi eleva-
da para 2,5% sobre a folha de pagamento, ao mesmo
tempo que reduziu para 1/3 a quota federal e aumentou
a quota estadual para 2/3 da arrecadagdo via IAPAS
(o que aumentou os recursos da quota estadual, aumen-
tando entretanto a concentragao dos recursos nos esta-
dos mais ricos).

Um aspecto de fundamental importéncia a ser ob-
servado neste decreto é o fato de ampliar ainda mais
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as possibilidades de isengdo de recolhimento por parte
das empresas, j4 que as escolas que elas mantivessem
ndo precisavam ser destinadas apenas a seus emprega-
dos ou filhos, mas a ‘‘quaisquer adultos ou criangas”,
no ensino regular ou supletivo.

Com o objetivo de obter um maior controle sobre
os recursos do Saldrio-Educagdo, estando a frente do
entdo Ministério da Educagao e Cultura — MEC —
o general Rubem Ludwig, através do Decreto 87.043,
de marco de 1982, o Saldrio-Educagdo sofre novas
reformulagdes.

De acordo com o artigo 92, as seguintes medidas
foram adotadas:

— O programa de bolsas passava a desenvolver-se me-
diante recolhimento pelas empresas ao Fundo Nacional
de Desenvolvimento Econémico — FNDE, érgao do
MEC responsdvel pela arrecadagao dos recursos do
Saldrio-Educagio — do valor mensal devido para aqui-
sigdo de vagas na rede particular.

— O programa de bolsas, antes destinado apenas a
empregados e seus filhos, passava a abranger ‘‘quais-
quer adultos ou criangas”.

Foi a yartir deste decreto, quando se difundiram
as express0.-: ‘‘alunos de comunidade” e * Sistema
de Manuten¢io de Ensino — SME”, que se estabele-
ceram mecanismos que carrearam um enorme volume
de recursos do Saldrio-Educacdo para a rede privada
de ensino.

Com a vitéria, na maioria dos estados da federa-
géo, dos govemadores eleitos por “‘partidos de oposi-
¢d0” ao governo federal, a politica do Saldrio-Edu-
cagdo, formulada em tempos em que o governo exercia
uma influéncia/autoridade maior sobre os estados,
mostrava-se “incompativel’”” com o novo quadro politi-
co. Associavam-se a isto as pressdes dos governadores
eleitos, a fim de descentralizar os recursos para os
orcamentos estaduais.

Em 1983, o MEC iniciou estudos para modificar
o SME, decidindo municipalizar suas despesas da quo-
ta federal. A nova politica para o Saldrio-Educacdo,
foi definida pelo Decreto 88.374, de julho de 1983,
sendo ministra da educagdo a Dra. Esther de Figueire-
do Ferraz, apresentando os seguintes argumentos para
adogdo do decreto:

“conter as fraudes que acabaram por ser detectadas
pelas delegacias do MEC e pelo FNDE”

‘conter o crescente esvaziamento dos recursos destina-
dos ao ensino piiblico de 1 grau”

‘‘redirecionar o fluxo do Saldrio-Educagio, fazendo-o
voltar ao seu leito natural”.

Este decreto tazia trés importantes alteragées:
— concedia respaldo legal para o estabelecimento de
pontes diretas entre os governos federal e municipais,
determinando que 25% dos recursos do FNDE se desti-
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nassem ao apoio de programas municipais ou intermu-
nicipais de desenvolvimento do ensino do 1° grau.
— em contrapartida as intervengdes brancas (nos Esta-
dos), a nova politica atendia aos pleitos dos governa-
dores estaduais no sentido de sua intermediacio local
para concessdo da bolsa de estudo do SME, jd que
passava a ser responsabilidade das Secretarias Esta-
duais de Educagdo a aquisicdo de vagas nas escolas
privadas para os “alunos da comunidade” e permitia
a concessao de bolsas para as criangas da rede piiblica,
o que era vedado para legislacao anterior.

— limitava as indenizagdes aos filhos de empregados
entre 7 a 14 anos. Antes a indenizagdo era para todos
os filhos menores de idade.

Estas medidas, embora timidas no sentido de con-
ter a privatizagdo, geraram grande reagdo por parte
dos empresédrios da educagao. Mas de qualquer forma,
o principal aspecto deste decreto foi o estabelecimento
de uma ponte direta entre o governo federal e os gover-
nos municipais, ferindo um dos principios da federacao
e tendo como intengdo passar por cima da autoridade
dos governos estaduais.

Mecanismo de distribui¢ao dos recursos

A Politica de aplicacdo do Salirio-Educacdo €
estabelecida no plano federal; suas bases sao fixadas
em lei federal, e sua regulamentagdo ¢ definida pelo
Executivo da Unido, a quem compete recolher boa
parcela de seus recursos e repassar parte de sua receita
aos estados.

Isto posto, caberia conhecermos/identificarmos os
tortuosos caminhos que tém percorrido 0s recursos,
cuja lei de criagao — Lei 4440/64 — definiu que estes
deveriam ser aplicados no ensino bdsico obrigatério,
em conseqiiéncia, em beneficios do cidaddo.

O Saldrio-Educagdo enquanto uma contribuigdo
social, portanto pelo cardter piblico de que se reveste,
em principio, deveria ter seus recursos destinados ex-
ciusivamente ao ensino piblico. Todavia, o que pode-
mos observar em 25 anos de sua existéncia, é que
progressivamente seus recursos foram sendo desviados
para as escolas particulares, em detrimento da expan-
sdo de ofertas na rede publica (estadual) de ensino.

Jacques Velloso vai apontar que, desde a sua
instituicao, o Saldrio-Educagdo apresentou dimensoes
privatizantes:

A primeira pelo fato do Estado se eximir de ofere-
cer ensino primdrio piblico e gratuito para todos, dele-
gando parcialmente essa responsabilidade ds empresas
com mais de cem empregados.

A segunda por conceder isengdes ds empresas que
distdbuissem bolsas de estudos a seus empregados e

Cadernos de Sadde Publica, RJ, 5 (4): 408—423, out/dez, 1989.

EDUCACAO

417



EDUCACAO

418

filhos, mediante convénios firmados com escolas par-
ticulares.

Estas medidas apresentavam como conseqiiéncia,
a médio e longo prazos, o vazamento de recursos para
a rede privada, em detrimento da expansdo do ensino
publico. Somavam-se a estas formas de esvaziamento
as precdrias condigbes em que se dava a fiscalizagéao
dos recolhimentos devidos pelas empresas que ndo es-
tavam isentas do Saldrio-Educagido. Segundo Velloso,
em fins dos anos 60, a sonegagao do saldrio-educagao
implicou que cerca de 500 mil novas vagas deixaram
de ser criadas no ensino primdério.

Mais tarde, em virtude da utilizagdo dos estudos
do autor pelo MEC, a sonegagdo viria a sofrer redu-
¢Oes, embora ainda continuasse até os anos 80, me-
diante artificios vdrios, como o de trabalhadores de
fato incluidos nas folhas de pagamento das empresas
mas que ‘‘vém sendo irregularmente caracterizados co-
mo tempordrios” (VELLOSO E SILVA, 1983).

Ainda de acordo com Velloso, constatamos que
a receita total do Saldrio-Educagio segue duas trajet6-
rias distintas:

A primeira, onde os recursos sao divididos entre
a Unido e os Estados (até meados de 70, divididos
em partes iguais: 50% ficavam com o MEC e 50%
retomavam aos estados de origem; a partir de 1975,
os percentuais das quotas federal e estaduais foram
alterados).

O fato dos recursos dessa trajetéria estarem sob
responsabilidade dos governos federal e estaduais nao
significa que eles tenham sido aplicados prioritaria-
mente na manutencdo e desenvolvimento do ensino
piiblico.

Neves apresenta os seguintes nimeros:

Em 1987 “... cerca de 60% dos recursos do Sald-
rio-Educagdo sdo alocados no Sistema de Manutengdo
de Ensino...”

“Dos 40% dos recursos destinados a rede oficial,
uma parcela € ainda reorientada pelo Estado jpara pro-
gramas de ajuda 3 rede particular, tanto ao nivel fede-
ral, quanto ao nivel estadual, sob as mais diversas
justificativas ¢ modalidades’’.

A segunda € a trajetdria dos recursos das empresas
isentas do recolhimento do Saldrio-Educagao (ou por
terem escolas préprias, ou por firmarem convénios com
escolas particulares). A sistemdtica de aplicagdo dos
recursos nessa trajetéria sofreu sucessivas modifica-
goes ao longo dos anos, num processo de crescente
privatizagdo. Os mecanismos de distribuicdo de bolsas
de estudos e indenizagoes de despesas com escolari-
zacdo em estabelecimentos privados pelo Decreto
1422/75 constituiram o que mais tarde veio a ser co-
nhecido como Sistema de Manutengao de Ensino —
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SME. Através desses mecanismos, estimula-se o cres-
cimento dos subsidios carreados para os negécios da
educac¢ido, diminuindo ainda mais as verbas da escola
piblica.

O conjunto dos recursos do SME faz parte da
receita total do Saldrio-Educagdo, mas ndo € contabi-
lizado na quota federal nem na estadual. Portanto nio
integra os orgamentos do Ministério da Educagao e
Cultura — MEC — nem nas Secretarias Estaduais de
Educagdo. O publico sé tem, em principio, conheci-
mento dos recursos que seguem a primeira trajetoria.

Neves vai mostrar que, no periodo de 1976-78,
enquanto o nimero de empresas que recolhiam aos
cofres oficiais aumentava em 29,6%, no mesmo perio-
do, o mimero de empresas que empregavam seus recur-
sos na manutengdo de ensino prdprio, na concessao
de bolsas de estudos e em indenizagdo crescia em
163%. .

No inicio dos anos oitenta, acelera-se o declinio
das taxas de crescimento econdmico do pais, que ji
se manifestava na segunda metade da década de 70.
Instala-se a recessdo, e conseqiientemente observamos
o aumento do desemprego, a diminui¢gao dos saldrios,
assim como a redugdo do lucro das empresas.

Paralelamente cai a arrecadagao tributdria em todo
o pais, atingindo drasticamente a receita dos estados
e municipios, acarretando deterioragdo ainda maior do
ensino piblico. A arrecadagao do Saldario-Educagao,
através do Instituto de Administragdo da Previdéncia
e Assisténcia Social — IAPAS —, baixa paulatina-
mente, sendo que, em 5 anos, cai para metade do
seu valor real em 1980.

Surpreendentemente, nessa conjuntura, a receita
dos recursos da trajetéria do Sistema de Manutengao
do Ensino, cresce ao invés de diminuir, visto que,
conforme dados apresentados por Velloso, em 1983
estes recursos correspondiam a quase o triplo de 1980.

E nesse contexto que estavam previstas eleigdes
diretas para os governos estaduais e, ‘“‘naturalmente’’,
com a previsdo de possiveis vitorias da oposigao.

A fim de se fortalecer e participar do jogo das
eleicdes, o governo federal adota uma série de medidas
com o objetivo de robustecer suas finangas, as quais
vinham sofrendo os efeitos da recessao instalada no

afs.
P A intermediagdo do govermno federal, através do
MEC, nos negécios do Sistema de Manutengdo do
Ensino, poderia render-lthe alguns frutos politicos no
plano estadual. Até entio, embora patrocinado pelo
Estado, o SME desenvolvia-se sem a participagdo do
governo federal, ou seja, o MEC, nio tinha controle
do mimero de empresas que faziam a opgao de aplicar
os recursos do Saldrio-Educagdo no SME, tampouco
do niimero de escolas envolvidas nesse Sistema. Con-
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previam destinar a bokas de estu~
dos, caso nfo fossem aplicados
com essa finalidade, eram recolhi-
dos a0 FNDE, que retinha 1/3
do seu valor, repassando 2/3 para
os estados de origem, mecanismo
denominado “diferenga de bolsas
de estudos”,
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segilentemente, os recursos que deveriam ficar retidos
no Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo
— FNDE (drgao do MEC responsdvel por administrar
as verbas do Saldrio-Educag@o), por forgca do meca-
nismo denominado “diferenca de bolsas de estudo™*,
eram minimos.

Com o Decreto 87.043, de margo de 1982, oficia-
liza-se a participagdo do MEC enquanto intermedidrio
na aplicagdo dos recursos do SME, ao mesmo tempo
incentivando as empresas privadas a ampliarem suas
aplicagbes no Sistema. A partir desse decreto, a receita
do SME cresceu de forma tal que o ensino privado
nao conseguiu absorvé-la integralmente, o que fez om
que as finangas do FNDE sofressem um aumento signi-
ficativo.

O resultado das eleigoes de 1982 alterou a correla-
¢ao de forcas no pais, sendo que em 22 estados da
federagao foram eleitos governadores cujos discursos
de campanha tinham em comum uma sistemdtica oposi-
¢ao ao govemno federal.

Os novos governadores sdo empossados em 1983,
numa conjuntura em que a recessao continua aumen-
tando progressivamente; o Produto Intemo Bruto —
PIB — apresenta um crescimento negativo de 3,2%;
a arrecadagao do Saldrio-Educagdo comega a cair, tan-
to via JAPAS quanto recursos que seguem a trajetria
do SME.

Por um lado manifestam-se os interesses € as pres-
sOes dos govemos estaduais no sentido de descentrali-
zar os recursos, oriundos das arrecadagbes tributdrias
para os orcamentos estaduais e, por outro, o interesse
do governo federal em minar a autoridade desses gover-
nadores e estabelecer relagées com os municipios, o
que poderia ser rentdvel nas proximas eleigoes.

E nesse contexto que o Saldrio-Educagdo vai so-
frer alteragdes nos mecanismos de aplicagdo dos seus
recursos, através do decreto 88.374, de junho de 1983,
o qual, fundamentalmente, vai conceder respaldo legal
para o estabelecimento de pontes diretas entre o go-
verno federal e os municipios.

De acordo com Jacques Velloso, entre 1982 e
1984, a conexdo municipal do MEC no 1° grau aumen-
tou suas aplicagcdes em 325%.

Efetivamente, nenhuma das modificagbes que so-
freu o Saldrio-Educagio, desde que foi instituido, alte-
rou significativa ou estruturalmente seu cardter privati-
zante, visto que os seguintes aspectos continuaram
inalterados:

— o fator trabalho € o que sofre oneragdo, j4 que
a incidéncia se dd sobre a folha de pagamento das
empresas ¢ ndo sobre o seu faturamento;

~ a distribuicao dos recursos entre a Unido, os Estados
¢ Municipios, deveria ser devidamente regulamentada
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de forma a minimizar a utilizagdo de recursos conforme
interesses eleitoreiros e a impedir que os recursos sejam
aplicados em ‘“sistemas de ensino” que ndo o pibli-
co-estatal;

— as isengOes concedidas, o que permite a aplicagao
de recursos do SME, se nao forem eliminadas na sua
totalidade, deverdo ocorrer conforme cumprimento de
critérios definidos em legislagdo especifica, que esta-
belecia, por exemplo, a obrigagdo de prestar contas
publicamente, no que diz respeito a utilizagdo dos
recursos.

Considerando-se que a elaboragdo de uma Carta
Constitucional, numa sociedade em que interesses con-
traditérios estdo em disputa, ndo podemos esperar que
esta mesma Constituigdo apresente uma coeréncia in-
terna, em que os interesses de um ou de outro grupo
sejam integralmente vitoriosos. Por outro lado, a vit6-
ria de propostas de um determinado grupo, traduzidas
em determinados preceitos constitucionais, nao signi-
fica que estes serao cumpridos de forma trangiiila.

E no bojo dessas contradigdes que, se, por um
lado, os defensores do ensino publico estatal, quando
da elaboragdo da Constituicdo de 1988, conseguiram
aprovar que o Saldrio-Educagio seja caracterizado co-
mo uma fonte adicional de financiamento do “ensino
fundamental piiblico” (até entdo, a legislagdo ndo dis-
criminava a obrigatoriedade dos recursos serem aplica-
dos no ensino publico), por outro, o texto constitu-
cional continua permitindo que as empresas deduzam
do recolhimento do Saldrio-Educagdo ‘“‘a aplicagdo rea-
lizada com o ensino fundamental de seus empregados
e dependentes’.
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