ESTATISTICA

Federalismo e gasto
o]V blICO com educagio no Brasi

Estuda a dimensao e a estrutura dos gastos publicos com
educacao, realizados pelas trés esferas de governo, com base nos dados
de gastos relativos ao ano de 1995. A analise confirma algumas tendéncias
qguanto ao desenvolvimento da educagao brasileira: a importancia da area
da educacéo nos gastos sociais — 0s estados respondendo por 40,4% € 0s
municipios por 32,9% do total dos gastos sociais. Revela, também, o
carater descentralizado das agoes governamentais nesse setor, com os
estados e municipios sendo as instancias que comprometeram parcela
consideravel de seus recursos nao-financeiros — os estados sendo
responsaveis majoritariamente pelo ensino fundamental, a Uniao pela
educacao superior € 0s municipios pela educacao infantil. Confirma
também o grande esforgo publico em atuar prioritariamente no ensino
fundamental, com 42,5% do total dos gastos publicos com educacao.
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sicdes do Ipea ou do Ministé-
rio do Planejamento e Orga-

mento.

R. bras. Est. pedag., Brasilia, v.79, n.192, p.92-100, maio/ago. 1998



R. bras. Est. pedag., Brasilia, v.79, n.192, p.92-100, maio/ago. 1998

! sao grandes as dificuldades

n

referentes ao persistente pro-
blema com consolidacéo dos
dados financeiros de estados
e municipios, mesmo consi-
derando o interesse crescen-
te na atualidade por este tipo
de informagoes. As atuais in-
formagdes disponiveis foram
garantidas devido ao esforgo
desenvolvido pelo Grupo de
Levantamento e Acompanha-
mento do Gasto Social do
Ipea, que até o momento
conseguiu recuperar junto ao
IBGE apenas os dados refe-
rentes ao ano de 1995.

O gasto publico social com-
preende os recursos financei-
ros brutos empregados pelo
setor publico no atendimen-
to de demandas sociais e
que corresponde ao custo de
bens e servigos - inclusive
bens de capital - e transferén-
cias, sem reduzir o valor de
recuperacéo (depreciacéo e
amortizacéo dos investimen-
tos em estoque, ou recupe-
racéo do principal de em-
préstimos anteriormente con-
cedidos). Ficou definida a
area de cobertura do levan-
tamento como todos os pro-
gramas sociais de carater
publico, o que inclui os exe-
cutados por érgéos da admi-
nistragéo indireta que dis-
poéem de recursos préprios
(cf. Fernandes et al.,1998a).

Introdugao

O objetivo deste trabalho é possibili-
tar o conhecimento da dimenséo e estru-
tura dos gastos publicos realizados na
area da Educacao pelas trés esferas de
governo, tomando como base os dados
de gastos relativos ao ano de 1995 das
trés esferas da Federacao.' Pretende-se,
com isso, servir de referéncia a andlise da
natureza e do carater do federalismo pra-
ticado na area educacional, identificando
algumas tendéncias, limitagdes e possibi-
lidades do federalismo a partir de uma vi-
séo restrita dos problemas do gasto da
area educacional.

A escolha do gasto da area de Educa-
céo para ser o foco de andlise justifica-se,
uma vez que o gasto realizado pelas esfe-
ras administrativas nos diversos niveis de
ensino sempre foi uma questao importante
na discussao sobre educagao no Brasil,
uma vez que os beneficios educacionais
ao situar-se no ambito das responsabilida-
des do poder publico, como uma area que
compde o nlcleo central da atual protegao
social brasileira absorvem uma quantida-
de expressiva dos recursos publicos.

Esses recursos publicos, ao propici-
arem as principais condicdes materiais
para viabilizar os gastos na formulagéo e
implementagdo das politicas educacio-
nais, podem representar um limite e obs-
taculo intransponivel ao atendimento das
demandas por educagao e por recursos
do préprio sistema. Neste sentido, o gas-
to sempre mobilizou um espectro razoé-
vel de atores e interesses, desde os diri-
gentes do ministério, dos estados, muni-
cipios e sua burocracia, passando por em-

presérios do ensino, produtores de bens e
servicos, lobistas, professores, politicos e
setores populares.

No entanto, salienta-se que a politica
publica nao se concretiza apenas em ma-
nifestagdes contébeis suscetiveis de serem
avalizadas, enquanto gasto enumeravel
quantitativamente. Apesar disso, o gasto,
mesmo contendo elementos de imprecisao,
pode ser considerado uma boa aproxima-
cao quantitativa disponivel, enquanto for-
ma de mensurar a agao publica nas areas
sociais. Por outro lado, aponta-se para a
escassez de estudos que tém como objeti-
vo 0 conjunto do gasto publico direcionado
a area de Educacao, compreendendo todo
o esforco das esferas de governo.

Acredita-se poder, com esta aborda-
gem, analisar os gastos da area de Educa-
¢ao e mostrar alguns dos limites e obsta-
culos que devem ser considerados quan-
do da formulacao de propostas para a
melhoria da gestédo do gasto estatal. Bus-
ca-se, também, apontar perspectivas para
a correcao dos desvios de rota na utiliza-
céo dos recursos publicos, nesta érea da
politica governamental, tendo em vista os
objetivos maiores de ampliacdo e consoli-
dacao da cidadania e justica social.

0 gasto publico social

O gasto publico social,? efetuado pelas
trés esferas de governo, em 1995, como pode
ser constatado na Tabela 1, foi de R$ 135.284
milhdes, tendo sido em sua maior parte
(59,6%) realizado pela Unido. Os estados
gastaram 23,7% e os municipios foram res-
ponséveis por apenas 16,7%. Esse gasto

Tabela 1 - Total de gastos diretos, sociais e em educacao,
das trés esferas de governo — 1995 — em R$ milhdes

Tipos de gasto

Total de gastos diretos

Gasto social, por origem dos recursos
Gasto em educacao,

por origem dos recursos
Comparacgoes (%)

Gasto social/Total de gastos diretos

Gasto em educacao/Total de gastos diretos

Gasto em educacéo/Gasto social

Fonte: SIAFI/SIDOR e IBGE/DECNA

Uniao' Estados Municipios Total
103.184 68.199 41.067 212.450
80.550 32.116 22.619 135.284
6.778 12.981 7.431 27.190
78,1 47,1 55,1 63,7
6,6 19,0 18,1 12,8

8,4 40,4 32,9 20,1

" Inclui recursos do FGTS que nao fazem parte dos registros do Balango Geral da Uniao.



correspondeu a 63,7% do total de gastos
diretos nao-financeiros® realizados pelos trés
niveis de governo. A andlise da magnitude
dos gastos sociais, em comparacdo aos
gastos totais nao-financeiros de cada esfe-
ra, revela que o maior esforgo em diregéo a
area social foi da Uniao, que realizou cerca
de 78,1% de seus gastos totais diretos nao-
financeiros em gastos sociais; os municipi-
os realizaram 55,1% e os estados, apenas
47,1%.

Na distribuicado federativa do gasto
social, de acordo com os dados de
Fernandes et al. (1998a), observa-se que
a Uniao transferiu, de forma negociada,
cerca de R$ 4,8 bilhées (19,6%) de seus
recursos da area social as esferas subna-
cionais. Com isso, sua responsabilidade
na execugao final da despesa desce para
R$ 75.747 milhdes. Os estados que tém,
no conceito de origem de recursos,* cer-
ca de R$ 32.116 milhdes, executaram de
fato R$ 34.601 milhdes, mais R$ 2.485 mi-
Ihées (7,73%). Os municipios que execu-
taram cerca de R$ 24,36 milhdes recebe-
ram, de forma negociada, dos estados e
da Uniao cerca de R$ 2.317 milhdes, o que
correspondeu a 9,3% de todos os recur-
sOs que gastaram na &rea social.

Ao comparar-se os gastos sociais re-
alizados em 1995 com aqueles de 1990,
obtidos por Medici e Maciel (1996), obser-
va-se que houve um aumento da partici-
pacao da Unido e dos municipios nos gas-
tos sociais.® A participacao da Uniao, que
era de 57,1%, em 1990, elevou-se para
59,5%. Esse resultado revela um movimen-
to de recentralizacéao de recursos pelo
governo federal, que deve ser creditado,
em grande parte, a criagdo do Fundo de
Estabilizagao Fiscal (FEF), que permitiu a
Uniao absorver recursos, mesmo aqueles
vinculados constitucionalmente, de esta-
dos e municipios. Os gastos sociais muni-
cipais aumentaram de 16,4%, em 1990,
para 16,7%. Esse resultado positivo foi re-
flexo do processo de descentralizagdo efe-
tuado pela Constituicdo federal de 1998,
em que os municipios foram os mais be-
neficiados. Os estados diminuiram sua
participacéo nos gastos, que era de 26,5%
para 23,7%, refletindo as maiores perdas
de recursos, o impacto da Constituigéo e
da criagéo do FEF.

A analise do gasto social ainda deve
levar em consideragao o comportamento
de duas outras variaveis relevantes: o Pro-
duto Interno Bruto (PIB) e o tamanho da

populacéo. No primeiro caso, consideran-
do-se que o PIB, em 1995, foi de R$ 646,2
bilhdes, obtém-se gastos sociais que
corresponderam, neste ano, a cerca de
20,7% (cf. Fernades et al., 1998b). Esse
valor indica que os gastos passaram a
absorver parcelas cada vez maiores do PIB
nacional, uma vez que o valor desse indi-
ce é superior aquele encontrado por
Medici e Maciel (1996) para os anos de
1985 e 1990. Em 1985, os gastos sociais
representavam 13,3% do PIB e a partir
desse ano cresceram sistematicamente
até chegar em 1990 a 19%.

A relacdo entre o gasto social e a po-
pulacéo brasileira — a populacéo residen-
te, em 1995, foi de 155,76 milhdes de ha-
bitantes — determina para este ano um gas-
to per capita de R$ 868,5. Cabe salientar
quanto a este indicador que é grande a
heterogeneidade por regiao e Unidade da
Federagcao. Dados de Fernandes et al.
(1998b) mostram a existéncia de dois gru-
pos: um que efetua gastos acima do valor
per capita nacional, que é formado pelos
ex-territorios, Distrito Federal, Rio de Ja-
neiro e Sao Paulo, cujo valor se localiza
entre R$ 1,1 mil e R$ 2,9 mil. O outro gru-
po, que abrange a maioria dos estados, é
formado por aqueles que se encontram abai-
xo do valor per capita nacional. Neste gru-
po, os estados do Nordeste (R$ 575,2) e
Norte (R$ 571,9) se encontram bem abaixo
do valor nacional, revelando a grande
disparidade da protecéo social dada aos
brasileiros. Nesta estrutura de gasto, o valor
per capita menor foi do estado de Tocantins
(R$ 372,7) e do Maranhéo (R$ 476,3) reve-
lando pouco esforco de gasto publico para
estas populacdes estaduais.

No panorama do gasto publico por
area de atuagéo de governo (Tabela 2 e
Gréfico 1),° ao tomar-se os dados do gasto
das trés esferas de governo como indica-
dores do esforgo publico na area social,
observa-se que existem quatro areas que
constituem o nlcleo do gasto social brasi-
leiro: Previdéncia Social, Beneficios a Ser-
vidores Publicos,” Educacéo e Saude, que
conjuntamente absorvem cerca de 85,3%
dos gastos publicos aplicados na éarea so-
cial. Os gastos na Previdéncia Social conti-
nuam a ser 0s mais expressivos, corres-
pondendo a 26%, seguidos de perto pelos
gastos destinados aos Beneficios a Servi-
dores Publicos, 22,5%. Juntas, estas duas
areas respondem por quase a metade
(48,5%) dos gastos sociais. Na outra meta-

3 0s gastos diretos corres-

pondem a diferenca entre a
despesa efetiva e os gastos
financeiros e as transferénci-
as intergovernamentais. A res-
peito dos principais conceitos
e da metodologia empregada
neste trabalho, confira Fer-
nandes et al. (1998a e1998b).

No conceito de origem dos
recursos, identificou-se qual a
esfera de governo financia o
dispéndio, o que significa in-
cluir as transferéncias negoci-
adas para os outros niveis go-
vernamentais na esfera onde
se originou o gasto. No crité-
rio de responsabilidade pelo
gasto, foram registradas to-
das as despesas executadas
por cada esfera, seja com re-
cursos oriundos da propria
esfera de governo, seja com
recursos transferidos de ou-
tros niveis governamentais
(Fernandes et al., 1998b).

Chama-se a atencéo para o
fato de que as metodologias
de dimensionamento dos
gastos sociais entre os dois
trabalhos nao séo idénticas.

Na agregacédo dos dados de
gastos sociais, utilizou-se o
conceito de objetivo ou finali-
dade de gastos, alocados por
areas de atuacéo, por consti-
tuirem a melhor aproximacéo
possivel da acao efetiva dos
dispéndios. As areas conside-
radas foram: Educacéo; Cul-
tura; Saude; Alimentagao e
Nutricdo; Saneamento e Pro-
tecéo ao Meio Ambiente; Pre-
vidéncia; Assisténcia Social;
Emprego e Defesa do Traba-
Ihador; Treinamento de Recur-
sos Humanos; Organizacéo
Agraria; Ciéncia e Tecnologia;
Habitagéo e Urbanismo; e Be-
neficios a Servidores (cf.
Fernandes et al., 1998a).

Chama-se a atencéo para o
fato de que na metodologia
do Ipea/Dipos os Beneficios
a Servidores sao destacados,
em todas as unidades orca-
mentérias e independente da
funcéo de governo a que es-
tejam associados, os progra-
mas/subprogramas, projetos/
atividades que representem
pagamentos a servidores pu-
blicos da administracao dire-
ta, autarquias e fundacoes, e
referentes a servicos médicos
e hospitalares, assisténcia
social geral, construcéo e
manutencéo de unidades
habitacionais, beneficios pre-
videnciarios e treinamentos
de recursos humanos (cf.
Fernandes et al., 1998a).
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Tabela 2 - Gasto social consolidado por area de atuagao - 1995 — em R$ MilhGes (correntes)

a _ Federal Estadual Municipal Total
Area de atuagao a/d b/d c/d
(a % (b) % (c) % (d=a+b+c) %

1. Previdéncia Social 35.088 43,6 58 02 15 01 35.161 260 998 02 00
2. Beneficios a Servidores 17307 215 11213 349 1.888 83 30.408 225 569 369 6.2
3. Educagéo e Cultura 6.778 84 12981 404 7.431 329 27.190 20,1 24,9 47,7 27,3
4. Saude 13686 170 4493 14,0 3558 157 21.738 16,1 63,0 20,7 16,4
5. Habitagao e Urbanismo 278 03 992 3,1 5913 26,1 7.183 53 39 13,8 823
6. Emprego e Defesa do Trabalhador 2.964 3,7 58 0,2 - 00 3.022 22 981 19 00
7. Assisténcia Social 974 1,2 1142 36 747 33 2.863 21 34,0 399 26,1
8. Transporte Urbano de Massa 466 06 398 12 1756 7.8 2.620 1,9 17,8 152 67,0
9. Outros 3009 37 782 24 1311 58 5.101 3,8 59,0 153 257
Total 80.550 100,0 32.116 100,0 22.619 100,0 135.285 100,0 59,5 23,7 16,7

Fonte: IPEA/DIPOS

de estao os gastos em Educacao, que che-
garam a 20,1%, em grande parte devidos
avinculagéo prevista no Art. 212 da Cons-
tituicdo Federal e aos recursos do salario-
educacao, e a area de Saude, que respon-
deu por cercade 16,1% dos gastos. Essas
areas, conjuntamente, absorveram 36,2%
dos gastos sociais.

As areas de Habitagao e Urbanismo,
Emprego e Defesa do Trabalhador, Assis-
téncia Social e Transporte Urbano de Mas-
sas absorveram 14,7%. As demais areas
ficaram com apenas os 3,2% restantes. Os
gastos em Habitagao e Urbanismo, que
ja foram bastante expressivos, com a
extingdo do Banco Nacional da Habitagao
(BNH) e a faléncia de programas do Fun-
do de Garantia por Tempo de Servico

(FGTS), s6 conseguiram atingir cerca de
5,3% dos gastos (cf. Arretche, 1996).
Analisando-se os gastos realizados em
cada nivel de governo pelas areas de gas-
to, observa-se que no sistema de protecéo
social brasileiro ficou reservada a Uniao a
realizacéo dos gastos na area da Previdén-
cia Social, que por isso absorveu 43,6% de
seus recursos, enquanto os Beneficios aos
Servidores representaram 21,5%. Conjun-
tamente, essas duas areas responderam
por 65,1% dos gastos realizados pelo nivel
federal. Para as demais areas, apenas duas
outras absorveram parcela razoavel de re-
cursos: a da Salde, com 17%, e a da Edu-
cacdo, com apenas 8,6%. Os programas
relacionados a area de Emprego e Defesa
do Trabalhador absorveram 3,7% dos re-

Grafico 1- Participacao percentual de cada area de atuacao
no gasto social total — 1995
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Fonte: Pesquisa de campo realizada pelo autor.



cursos federais, e os restantes 5,8% foram
gastos nas demais areas.

Os estados efetuaram seus gastos se-
guindo outra ordem de importancia, sen-
do a &rea de maior relevancia a da Educa-
¢ao, que respondeu por 40,4% dos gas-
tos realizados, seguindo-se a dos Benefi-
cios aos Servidores, com 34,9%, e a da
Salde, com 14%. Essas trés areas em con-
junto consumiram cerca de 90% dos gas-
tos estaduais.

A estrutura de gastos dos municipios
buscou outro nlcleo de preocupacéo, ao
destinar uma parcela expressiva de recur-
sos a area de Habitacdo e Urbanismo
(26,1%) e a de Transporte Urbano de Mas-
sa (7,8%). Apesar disso, constituiam par-
cela das preocupacodes dos estados, uma
vez que mantiveram elevados os gastos na
area de Educa-
cao onde foram
gastos 32,9%
dos recursos (re-
presenta um es-
forco inferior ao
que foi gasto nos
estados) e na
Saude, 15,7%
(um pouco supe-
rior).

Analisando
os gastos efe-
tuados em cada
area, por esferas
de governo, per-
cebe-se que a
Unido é absolu-

Quanto aos Beneficios a Servidores,
observa-se que os gastos foram realiza-
dos principalmente pela Unido e estados,
que conjuntamente responderam por
94,8% dos gastos. Os municipios foram
responsaveis por apenas 6,2% dos gas-
tos, resultado que se deve ao fato de que,
somente apds os anos 80, os municipios
comecgaram a ampliar seus quadros, sen-
do, portanto, um contingente de empre-
gados com pouco tempo de servigo.

Analise dos gastos na area de
Educacao

O gasto publico na érea de Educacéo
efetuado pelas trés esferas de governo, em
1995, no conceito de origem dos recursos
foi de R$ 27.190
milhdes (Tabela
1). Esse valor
corresponde a
12,8% de todo o
gasto direto ndo-
financeiro das
trés esferas de
governo e a
20,1% do esfor-
¢co de gasto na
area social.? A
importancia des-
sa area pode ser
vista no Gréfico
1, que mostra
que a Educa-
¢ao, juntamente

tamente respon-

com a Previdén-

savel pelas areas da Previdéncia Social
(99,8%), de Emprego e Defesa do Traba-
Ihador (98,1%) e ainda, em sua maior par-
te, pelas areas de Saulde (63%) e de Be-
neficios aos Servidores (56,9%).

Nas areas de Habitagdo e Urbanismo
e de Transporte Urbano de Massas, os
grandes responsaveis pela acao publica
sdo 0os municipios, uma vez que respon-
dem por 82,3% e 67% dos gastos realiza-
dos nestas éareas, respectivamente. Os mu-
nicipios ainda entram com cerca de 1/4
do financiamento dos gastos das areas de
Educacéo, Assisténcia Social e nas de-
mais areas.

Nas areas de Educagéo e de Assis-
téncia Social, os grandes responsaveis sao
os estados, que a essas destinaram 47,7%
e 39,9%, respectivamente, de seus gas-
tos sociais.

cia Social, Beneficios a Servidores e Sau-
de, constituem-se os pilares da protecéao
social brasileira.

A distribuicéo intergovernamental
dos gastos é correspondente a divisao
prevista na vinculagado dos recursos tri-
butarios destinados a Educacéao.® Os
dados da Tabela 1 revelam o caréater des-
centralizado das agdes governamentais
da &rea, uma vez que os grandes respon-
saveis pela area sao os estados e muni-
cipios, que, em conjunto, responderam
por 75,2% dos gastos da area. Isso signi-
fica que estes governos destinaram apro-
ximadamente 20% de seus gastos dire-
tos a Educagéao. No conjunto do esforgo
publico destinado aos setores sociais, os
gastos na area corres-pondem a 41,1%
dos gastos dos estados e a 34,6% dos
municipios.

8 Analisando o gasto na area, le-
vando em consideragédo o
comportamento do PIB, ob-
tém-se que os gastos nessa
area corresponderam, em
1995, a cerca de 4,3% do PIB.
Comparando esse resultado
com os paises da América La-
tina, Fernandes et al., (1998b)
mostram que apesar de o Bra-
sil ter a maior participagéo de
gastos sociais sobre o PIB da
América Latina, na area de
Educacéo se situa na 6a colo-
cagao, precedido por Costa
Rica (5,4%), Panama (4,9%),
Equador (4,6%), México (4,5%)
e Bolivia (4,4%).

O Brasil € uma republica fede-
rativa, formada pela Unido
indissollvel dos estados, mu-
nicipios e Distrito Federal (DF).
A Constituicdo de 1988 prevé
que a Unido, os estados, os
municipios e o DF organiza-
rdo, em regime de colabora-
Géo, seus sistemas de ensino,
e atribui competéncias espe-
cificas as diferentes esferas do
poder publico em relacéao a
esses sistemas. A responsabi-
lidade pelo ensino publico,
prioritariamente e nao de for-
ma exclusiva, é assim dividi-
da: a Educagao Infantil cabe
aos municipios; o Ensino Fun-
damental, aos estados, DF e
municipios; o Ensino Médio,
aos estados e ao DF; a Edu-
cagéao Superior, & Unido e aos
estados.
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Tabela 3 - Gasto publico social em educagao por esfera de governo — 1995 — em R$ Mil (nominais)

Area de atuagdo

Educacéo da crianca
de 0a6anos

Ensino Fundamental
Ensino Médio
Educagéo Superior

Ensino Supletivo e Educacéo

de Jovens e Adultos

Educacéo Fisica e Desporto

Educagéo Especial
Assisténcia ao Educando
Manutencéo de Atividades
Administrativas

Total
Fonte: IPEA/DIPOS

104 Unigo compete: coordenar
a elaboracéo dos planos na-
cionais, prestar assisténcia
técnica e financeira aos esta-
dos, ao DF e aos municipios,
para o desenvolvimento de
seus sistemas de ensino e o
atendimento prioritario a es-
colaridade obrigatéria. Além
disso, o Ministério da Educa-
¢ao mantém uma rede fede-
ral de estabelecimentos,
compreendendo universida-
des, instituicoes isoladas de
ensino superior, escolas téc-
nicas e agro-técnicas e cen-
tros de educacéo tecnol6-
gica, e, ainda supervisiona a
rede privada de ensino supe-
rior.

" A maioria desses recursos
(R$ 497,5 milhdes) foram des-
tinados ao governo do Distri-
to Federal.

Governos Estaduais

Enquanto isso, a Uniao se comprome-
te com apenas 28% dos gastos da area, o
que representa apenas 6,7% de seus gas-
tos diretos ndo-financeiros, estando inclu-
idas neste montante as transferéncias ne-
gociadas (n&o-constitucionais) para esta-
dos e municipios. Isto decorre do fato de
que a Constituicao brasileira atribui aos
estados e municipios a responsabilidade
pela oferta da Educacgao Bésica, cabendo
ao governo federal apenas a fungéo suple-
tiva.’® Assim, a maior parte dos recursos
aplicados pelo governo federal, na area da
Educacéao, destina-se ao custeio das Insti-
tuicdes Federais de Ensino Superior (Ifes),
Escolas Técnicas Federais e Centros Fe-
derais de Educacao Tecnoldgica (Cefets).

A Uniao pesa pouco na execucéao di-
reta dos programas de ensino e o valor
que transfere de forma negociada, cerca
de R$ 1.293 milhdes (Tabela 3), que ape-
sar de corresponder a um montante ex-
pressivo de seus recursos (18,6%), repre-
senta para as demais esferas de governo
apenas 6% dos gastos realizados na area.
Apesar de sua pouca expressao, esses
recursos, ao se destinarem em sua maio-
ria aos gastos de capital e custeios, reves-
tem-se de grande importancia para os
gestores do sistema de educacgao.

As transferéncias negociadas entre
todas as esferas corresponderam a ape-
nas R$ 1.859 milhdes, ou entdo a 6,8% do
dispéndio global da area. As maiores tran-
sacgoes ocorreram entre a Unido e os esta-

Governo Governos Municipais
Federal Transfer.  Recursos Transfer. Transfer.de Recursos
Recursos negociadas orcament. Total negociadas Governos orcament.  Total Total
Orcamento do Governo Governo do Governo Estaduais Governo
Federal Estadual Federal Municipal
0 4.806 51.190 55.996 5.474 0 1.010.926 1.016.400 1.072.396
565.667 461220 6.218.643 6.679.863 167.804 190.835  3.948.810 4.307.449 11.552.980
474.560 1.040 833.037  834.007 34.042 18.949 375.096 428.087 1.736.725
3.997.575 71.431 957.218 1.028.649 312 510 101.527 102.349 5.128.573
3.955 5.699 59.599 65.298 1.486 0 22977  24.463 98.716
16.138 33.708 104.477  138.185 8.174 1.739 395.787 405.700 560.023
20.552 209 69.124 69.333 191 0 56.753  56.944  146.829
199.873 0 222859  222.859 0 27.935 188.086 216.021  638.753
206.160 497510  3.899.438 4.396.949 0 325.845  1.331.592 1.657.437 6.260.546
5.484.480 1.075.625 12.415.585 13.491.210 217.482 565.813  7.431.554 8.214.849 27.190.539

dos, cujo valor transferido (R$ 1.075 mi-
Ihdes) representou 8,6% dos gastos esta-
duais. As transferéncias realizadas entre
os estados e municipios, de acordo com
a Tabela 3, chegaram a apenas R$ 565 mi-
Ihdes. Em sua maioria (R$ 344 milhdes)
foram realizadas entre o governo estadual
do Rio de Janeiro e seus municipios. Para
os demais estados brasileiros, foi bastan-
te reduzido o nivel de gastos realizados
mediante negociagdes politicas entre os
estados e seus municipios (apenas 3,0%
dos gastos dos municipios).

Esses dados demonstram que os re-
cursos da area da Educacéo, que foram
descentralizados entre as instancias
federadas, tiveram sua distribuicao quase
que totalmente (93,2%) realizada de for-
ma automatica, seguindo determinagoes
previamente estabelecidas no aparato ju-
ridico institucional, ou seja, foi bastante li-
mitado o espago para negociagoes politi-
cas dos recursos.

Ao analisar as transferéncias negoci-
adas por areas de atuagao, observa-se na
Tabela 3 que a principal area em impor-
tancia na absorcao de recursos das trans-
feréncias foi a de Manutencéao de Ativida-
des Administrativas, com R$ 823 milhdes
(44,3%)."" Esses recursos representaram
13,6% dos gastos realizados nessa area
de atuagao, os quais foram utilizados para
manutengéo da rede publica de ensino de
primeiro e segundo graus, e dos 6rgaos
locais de administragao da educagéo.



Tabela 4 - Gastos na area de Educagao por subgrupo de atuagao e esfera de governo — 1995
em R$ Mil (nominais)

. _ Federal Estadual Municipal
Area de atuacao
(a) % (b) % (c) %
Educagao da crianca de 0 a 6 anos 10.280 0,2 51190 0,4 1.010.926 13,6
Ensino Fundamental 1.194.692 17,6 6.409.478 49,4 3.948.810 53,1
Ensino Médio 509.642 7,5 851.986 6,6 375.096 5,0
Educacéo Superior 4.069.318 60,0 957.728 7,4 101527 1,4
Ensino Supletivo e Educagéao
de Jovens e Adultos 11.140 0,2 59.599 0,5 22977 0,3
Educagcéo Fisica e Desporto 58.020 0,9 106.216 0,8 395.787 5,3
Educacéo Especial 20.952 0,3 69.124 05 56.753 0,8
Assisténcia ao Educando 199.873 2,9 250.794 19 188.086 25
Manutencédo de Atividades Administrativas ~ 703.670 10,4 4.225.283 32,5 1.331.592 17,9

Total
Fonte: IPEA/DIPOS

Por nivel de ensino, observa-se que
as transferéncias negociadas ocorreram
principalmente no subgrupo do Ensino
Fundamental, que absorveu R$ 820 mi-
Ihdes (44,1%) dos recursos das transferén-
cias negociadas, correspondendo a 7%
dos gastos realizados nesse nivel de ensi-
no. Esses recursos foram muito importan-
tes no financiamento dos gastos munici-
pais voltados para o Ensino Fundamental,
pois chegaram ao valor de R$ 358 milhdes,
significando 9,1% dos gastos realizados.
Observa-se ainda que, nas agoes estadu-
ais de Educagéo Fisica e Desporto, os re-
cursos foram de grande importancia
(24,4%), enquanto no ensino superior es-
tadual as transferéncias foram responsa-
veis por 7% dos gastos realizados.

Outro indicador é a relacdo entre os
gastos em Educacéo e o total da popula-
cao brasileira residente, quando revela
que o gasto per capita, em 1995, foi de
R$ 168,69. Uma forma complementar de
andlise do gasto na area é sugerida por
Fernandes et al. (1998b), que é a compa-
racdo dos gastos em Educagdo com o
que se convencionou denominar de “po-
pulacao-alvo”, ou seja, aquela parcela da
populacdo que se enquadra na faixa
etéria a ser beneficiada por programas
governamentais relativos a area. Esse in-
dicador mostra que o gasto per capita
resultante para a area de Educacéo, em
1995, foi de R$ 336,75.

O panorama dos gastos na area de
Educacéo nos principais subgrupos,

Grafico 2 — Os gastos na area de Educacao por subgrupo de atuagao
e esfera de governo - 1995
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12 rede federal de educagéo
atende a 110 mil alunos e é
formada por 43 Escolas Agro-
técnicas localizadas, em sua
maioria, na area rural, e por
19 Escolas Técnicas localiza-
das, em grande parte, nas
capitais, que atendem aos se-
tores industrial e de servicos,
e por 36 Unidades de Ensino
Descentralizadas a elas su-
bordinadas.

apresentado na Tabela 4 e no Gréfico 2,
revela que o esforco publico nesta area
de atuacédo governamental pode ser divi-
dido segundo duas frentes de atuacéo:
gastos diretos nos subgrupos educacio-
nais e gastos indiretos. No primeiro caso,
os gastos ocorreram a partir de trés nu-
cleos de agdes fundamentais. O primei-
ro congrega aqueles programas com
maior apoio e onde foram realizados os
maiores gastos: o Ensino Fundamental
(42,5%) e a Educacao Superior (18,9%),
que juntos foram responséveis por 61,4%
dos gastos da area. O segundo grupo
congrega a Educacéao de Criancas de 0
a 6 anos e o Ensino Médio, comandando
uma parcela de gasto que chegou a
10,3%. O ultimo grupo congrega as agoes
relativas ao Ensino Supletivo e a Educa-
cao de Jovens e
Adultos, Educa-
cado Fisica e
Desporto e a
Educacéo Espe-
cial, que juntas
somaram ape-
nas 2,9% dos
gastos da éarea
de Educacgéo.
Os gastos
relativos a agoes
que se relacio-
nam indireta-
mente a educa-
cao foram reali-
zados em dois
itens especifi-
cos: as despe-

ritdrios na realizacdo dos gastos (55,5%),
enquanto que os municipios respondem
por uma parcela de 34,3%. A Unido teve
participacdo de apenas 10,3%, que
correspondeu a sua agao supletiva e
colaborativa com as demais esferas, de
acordo com as disposicoes legais brasilei-
ras.

A mesma disposicao legal é valida
para o subgrupo do Ensino Médio, mas,
neste caso, a Unido mantém um grupo de
escolas técnicas e agrotécnicas,? de modo
que sua participacdo nos gastos chegou a
29,3%. Os estados ainda assim foram os
responsaveis por cerca de 49,1% de todos
os gastos do subgrupo. Aos municipios
coube a participacado de apenas 21,6%,
sendo que, na sua maior parte, os gastos
foram realizados por municipios do Esta-
do de Minas
Gerais.

Em conso-
nancia com a
responsabilida-
de estabelecida
pela Constitui-
céode 1998, re-
afirmada na
nova Lei de Di-

retrizes e Bases
(LDB), que atri-
buiu aos muni-
cipios a oferta
da Educacéao
Infantil, obser-
va-se na Tabela
4 que o sub-
grupo Educa-

sas com a ma-
nutencdo de atividades administrativas,
que corresponderam a 23% dos gastos,
e a assisténcia a educandos, que absor-
veu cerca de 2,3%.

A estruturagéo dos gastos também é
um bom indicador de como se dividem as
responsabilidades na area de educagéao
entre os trés niveis de governo. Assim,
pode-se ver pela Tabela 4, que a Educa-
céo Superior é quase totalmente de res-
ponsabilidade da Unido, uma vez que seus
gastos chegaram a 79,3% do que se gasta
neste subgrupo, seguido de longe pelos
estados com 18,7%. Esses gastos, quase
na sua totalidade, sao de responsabilida-
de das instituicbes de ensino superior
paulistas e do Estado do Rio de Janeiro.

No subgrupo do Ensino Fundamen-
tal, observa-se que os estados sao majo-

cao da Crianca

de 0 a6 anos (Educacéo Infantil) teve 94,3%
de seus gastos realizados pelos municipi-
os, sendo apenas 4,9% feitos pelos demais
niveis governamentais.

Conclusoes

A andlise feita neste trabalho confirma
algumas tendéncias gerais quanto ao de-
senvolvimento da area de educacao brasi-
leira. Confirmou-se a importancia da area
de Educacao nos gastos sociais, reafirman-
do sua posicao de constituir-se um dos pi-
lares da protegao social brasileira. Confir-
mou-se que a distribuicao intergover-
namental dos gastos é correspondente as
competéncias especificas determinadas a
cada esfera do Poder Publico, revelando o



caréater descentralizado das agdes gover-
namentais da area. Com isso, os estados
e municipios s&o as instancias federadas
gue mais se ocupam com a area, respon-
dendo pela grande maioria dos gastos re-
alizados e comprometendo parcela razo-
avel de seus recursos nao-financeiros nes-
ta diregdo. As transferéncias negociadas
tém pouco peso nos gastos realizados,
levando a ser bastante reduzido o espaco
para negociacdes politicas dos recursos.
Por fim, no panorama por subgrupos de

gastos, observou-se que o grande esfor-
CO publico nesta area se destina ao Ensi-
no Fundamental, confirmando a priorida-
de politica conferida a esse nivel de ensi-
no. Em seguida, ha os gastos com a Edu-
cagéo Superior, o Ensino Médio e a Educa-
cao Infantil. A distribuicdo de responsabili-
dades também é bastante nitida, ficando os
estados responsaveis majoritariamente pelo
Ensino Fundamental; a Uniao, pelo Ensino
Superior; e a Educacéo Infantil, pelos muni-
cipios.
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Abstract

The author proposes in this survey to study the impact of educational decentralization
on the distribution of public expenditure for the 1995 fiscal year. It is shown that the share
of a government’s budget for education at different levels of education is a function of its
responsability, and control of, established by the 1998 federal Constitution. It is confirmed
the priority of public policies devoted for primary education (ensino fundamental). It is
shown, as well, the importance of education on public financial support for the total of
social programmes. States and municipalities spending, respectively, 40.4% and 32.9%
of all of social expenditure.
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