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Introducao

A politica de fundos no financiamento da educacgao basica brasileira, criada em 1996 e
com vigéncia até os dias atuais, pode ser dividida em trés fases. Em 1996, num contexto de
fortes demandas pela valorizagao do magistério da educagéao basica, foi criado, pela Emenda
a Constituicdo (EC) n°® 14, e no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT), o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (Fundef), implantado em 1997 e vigente até 2006. Na sequéncia, a EC n°® 53/2006
criou, também no ADCT, o Fundo de Manutencgao e Desenvolvimento da Educacao Basica e
de Valorizagao dos Profissionais da Educagao (Fundeb), o qual vigorou de 2007 a 2020. Em
2020, com a EC n°® 108, o Fundeb foi inserido no corpo permanente da Constituicao (Art. 212-
A). Este Fundo, reformulado e vigente a partir de 2021, sera aqui chamado de Novo Fundeb.

O texto foca a complementagao do governo da Unido na politica de fundos, suas regras
e os valores aplicados, com o objetivo de discutir a trajetéria da politica no que diz respeito a
este aspecto.

Metodologia

A discussdo aqui realizada compreende mudangas ocorridas na politica de
financiamento publico da educacéao basica com a instituicdo do Fundef e com a transicao entre
fundos, tendo em conta que houve mudanga com a emergéncia da politica de fundos e que o
Fundeb e Novo Fundeb foram formulados a partir do legado do(s) fundo(s) precedente(s). O
texto tem carater descritivo, uma descri¢do realizada por meio de um recorte de pesquisa
mais ampla, para a qual sao requeridas a analise documental de dezenas de documentos,
com a necessaria leitura articulada e contextualizada, e o levantamento, sistematizagao e
triangulacédo de dados monetarios referentes aos fundos, além de uma série de outros dados
quantitativos ndo contemplados aqui. Ainda, em termos tedrico-metodoldgicos, a discussao
da politica de fundos é embasada em referéncias da analise de politicas publicas, por
exemplo, nas obras de Bezes e Palier (2018) e Muller e Surel (2002).

Discussao e Resultados

Os trés fundos tém natureza contabil, funcionam no ambito de cada unidade da
federagao e sdo um dispositivo redistributivo de recursos entre governo estadual e municipios;
a redistribuicdo abrange parte da receita resultante de impostos ja vinculada a manutencao e
desenvolvimento do ensino (MDE). Na pratica, ha 27 fundos, pois sdo 26 estados e o Distrito
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Federal (DF). Os objetivos dos fundos, embora suas particularidades, referem-se a
manutenc¢ao e ao desenvolvimento do ensino fundamental (no caso do Fundef) e da educagéao
basica publica (no caso de ambos os Fundeb) e a valorizagao dos trabalhadores da educacéo,
incluindo sua condigna remuneracgdo — profissionais do magistério no Fundef e Fundeb e
profissionais da educacdo no Novo Fundeb. De modo implicito, os fundos visam também
promover maior aproximagao na disponibilidade de recursos para a MDE nos ambitos
intraestadual e interestadual.

Cada um dos 26 governos estaduais e dos 5.568 governos municipais (prefeituras), bem
como o governo do DF, participa do Fundo com uma contribuigdo, a qual corresponde ao
percentual de 20% de varios itens de sua receita resultante de impostos; os recursos
destinados a cada ente, na redistribuicdo intraestadual, depende de um coeficiente, fixado
pela proporcao de matriculas ponderadas de cada ente em relagao a matricula total (também
ponderada) do respectivo fundo estadual. O funcionamento dos fundos ocorre ao longo do
ano civil, contribuicbes e retornos sao continuos, com transferéncias de recursos entre contas
bancarias. Os recursos do Fundeb representaram, na maioria dos anos de 2010 em diante,
entre 2,2-2,3% do Produto Interno Bruto (PIB).

Com vistas a promover equipara¢ao da capacidade de gastos em MDE entre os fundos, ha
complementacdo da Unido, com regras estabelecidas na legislacdo. O critério legal para a
complementacao ao Fundef, porém, nao foi respeitado no periodo de sua vigéncia. Deste modo, a
complementacao da Unido ao Fundeb e ao Novo Fundeb tem sido muito maior do que ao Fundef.

A complementacdo da Unido esteve/esta ligada a garantia de um valor minimo por aluno
por ano (VAA minimo). No Fundef, o VAA minimo deveria ser (mas néo foi) de, pelo menos,
0 quociente da divisdo do total dos recursos estaduais, municipais € do DF pelo total de
matriculas nas redes publicas subnacionais do ensino fundamental. Nas unidades da
federagdo em que os recursos do governo estadual e dos municipios nao fossem suficientes
para garantir este VAA minimo nos respectivos fundos, haveria complementagdo da Unido.
As normas do Fundef também determinavam um aumento gradativo na contribui¢cdo dos entes
aos fundos, num periodo de cinco anos, a fim de garantir padrées minimos de qualidade da
educacao, preceito que nunca foi efetivado. Ja a complementacdo da Unidao ao Fundeb foi
fixada em, no minimo, 10% dos recursos de contribuicdo dos governos subnacionais. O VAA
minimo decorria da prépria distribuicdo da complementagao da Unido, ou seja, é diferente da
média prevista no Fundef. Em termos de garantia de VAA minimo por meio da
complementagéo da Uni&o, a regra do Fundef, se aplicada ao Fundeb, teria permitido estipular
VAA minimos maiores do que os efetivados. O problema é que a féormula foi descumprida na
vigéncia do Fundef, embora, mais recentemente, tenha sido reconhecido, pelo Supremo
Tribunal Federal, o descumprimento da regra pela Unido, gerando o pagamento de
precatorios do Fundef. No Novo Fundeb, foi determinado um percentual maior de
complementacgéo da Uni&o: o correspondente a, no minimo, 23% dos recursos de contribuicao
dos governos subnacionais, percentual a ser progressivamente atingido; foram 12% em 2021,
serao 15% em 2022, até chegar ao minimo de 23% em 2026.

No Novo Fundeb, ha trés modalidades de complementacéo, o que representa uma
inovacao, pois parte dos recursos federais pode ser transferida a entes localizados em
estados ndo beneficiarios da complementacdo nos moldes previstos anteriormente. Uma
primeira é a complementagao VAAF, ou seja, pelo valor aluno ano dos fundos; corresponde
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a 10 pontos percentuais dos 23%. Funciona como era no Fundef e no Fundeb: sao
transferidos recursos federais para os fundos estaduais que ndo alcangam o VAA minimo. A
segunda é a complementagcao VAAT, que considera o valor aluno ano total de cada ente
subnacional; corresponde a 10,5 pontos percentuais dos 23%. Sao estimados os valores por
aluno de cada ente, os quais sao o resultado da divisdo dos recursos disponiveis para a
educacgao pela matricula ponderada. O valor previsto para a complementacao da Unido é
distribuido entre os entes situados em qualquer estado com menor VAAT, equiparando
valores totais por aluno. Metade da complementacdo da Unido VAAT deve ser aplicada na
educacao infantil e 15% em despesas de capital. Existe também a complementagao chamada
“VAAR”, cuja implementacgao iniciara em 2023 e que corresponde a 2,5 pontos percentuais
dos 23%. Esta complementacdo, bastante polémica, devera ser destinada a entes que
cumprirem condicionalidades de melhoria de gestdo previstas em lei e que alcancarem
evolucdo em indicadores de atendimento e de melhoria da aprendizagem, com redug&o das
desigualdades educacionais.

Resumidas linhas gerais da politica de fundos, com énfase para as regras de
complementacéo da Unido, sdo analisados os valores monetarios movimentados no periodo
de 2006 — ultimo ano de vigéncia do Fundef — a 2021. Os valores da complementagao da
Unido constam no Gréfico 1, juntamente com o total de recursos dos fundos no periodo.

Grafico 1 — Total de recursos e complementagao da Unidao (COUN) no Fundef (2006), Fundeb
(2007-2020) e Novo Fundeb (2021) — em bilhdes de reais
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Fonte: Portarias do Ajuste Anual do Fundef (2006) e Fundeb (2007-2021).
Notas: valores atualizados pelo IPCA para dezembro de 2021.

Cabe comentar que a COUN ao Fundeb correspondeu, de 2010 a 2020, a uma
propor¢do de mais ou menos 0,20% do PIB (0,27% em 2021), em torno de 12% do gasto
publico federal em educacdo e 60% do gasto da Unido com agbes de assisténcia financeira
na educacao basica. No ano de 2006, a complementacgao foi de apenas R$ 740,00 milhdes,
0 que representou pifios 0,88% dos recursos dos governos subnacionais. Nesse ano, a
complementacao da Unido beneficiou somente os municipios e governos estaduais do Para
e do Maranh&o. O Fundeb foi implantado gradativamente, entre 2007 e 2010, periodo em que
a complementacdo aumentou relativamente mais ano a ano e, a partir de 2010, passou a
representar, efetivamente, 10% dos recursos dos governos estaduais, municipais e do Distrito
Federal (cf. Grafico 1). Entre 2007 e 2020, a COUN beneficiou, 11 estados, sendo que, de
modo continuo, a partir de 2010 foi dirigida ao Para e Amazonas, da Regido Norte, e a sete
estados nordestinos: Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhao, Paraiba, Pernambuco e Piaui. A
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representatividade da COUN foi bastante diversa no dmbito do Fundo de cada um destes
estados: no Maranhao e no Para, a proporcao dos recursos da complementagao nos fundos
estaduais foi maior do que 40%; em Alagoas, Bahia, Ceara, Piaui e Amazonas, a proporg¢ao
ficou entre 20% e 30%; na Paraiba e em Pernambuco, girou em torno de 10%.

Em 2021, primeiro ano de implantagdo do Novo Fundeb, a COUN representou 12% dos
recursos dos entes subnacionais. Na composi¢do da complementacao, de R$ 23,76 bilhdes,
R$ 19,80 bilhdes foram distribuidos pelos critérios do VAAF, beneficiando os fundos de 10
estados, e R$ 3,96 bilndes pelos critérios do VAAT, transferidos para mais de 1.500
municipios espalhados por 24 estados, com predominancia para municipios do Nordeste e
Norte, uma vez que 89% das localidades beneficiadas s&o destas duas regibes, as mais
pobres do pais do ponto de vista econémico.

Comentario Final

O Fundef e, com muito mais relevo, o Fundeb promoveram maior aproximag¢ao na
capacidade de gasto dos entes subnacionais. A complementacado da Unido foi e continua
sendo fator decisivo para a equiparacao interestadual, pois é dirigida aos fundos estaduais
com menor disponibilidade de recursos para a educacdo. Com o Novo Fundeb e a
complementacédo VAAT, esta equiparacao sera potencializada no dmbito intraestadual.

Entre as incumbéncias do governo da Unido na educacgéo esta a de prestar assisténcia
financeira e aos governos subnacionais, para equalizar oportunidades e garantir padrao minimo
de qualidade do ensino. A complementacao da Unido aos fundos é uma das agbes de assisténcia
financeira da Unido na educacao basica, inclusive a que possui maior volume de recursos. Em
que pese um legado, na politica de fundos, em que a contribuicdo da Unido foi e continua sendo
aumentada em termos efetivos, continua presente, na agenda publica e governamental nacional
da politica educacional, a efetivacdo de uma contribuicdo da Unido que tenha como referéncia o
Custo Aluno Qualidade Inicial e o Custo Aluno Qualidade, para viabilizar oferta padroes de
qualidade na educacao basica em cada localidade e rede publica do pais.
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1 Introducao

A promulgacao da EC 95/2016 estabeleceu o “Novo Regime Fiscal” e instituiu uma regra
para as despesas primarias do Governo Federal com duragdao para 20 anos.
Consequentemente, essa decisao impactou as receitas tributarias que participam na formacéao
de recursos destinados ao financiamento da Educacgao Publica no Brasil.

O financiamento da educacdo publica, focado em acbes de manutencido e
desenvolvimento da educac¢do (MDE), opera em regime de colaboragado (CF/88, art. 212), o
que equivale dizer que é suprido por recursos de todos os entes federados. Essa conjuncgao
de recursos € ancorada em afetagdes tributarias (vinculagdes sobre receitas de impostos e
transferéncias constitucionais), interpretadas como uma operacdo compromissada, quando
da elaboracdo do orgamento (BASSI, 2018). De acordo com a Lei de Diretrizes e Bases da
Educagao -LDB (Lei no 9.394, de 20 de dezembro de 1996), sdo consideradas no MDE as
despesas realizadas com vistas a consecugdo dos objetivos basicos das instituicoes
educacionais de todos os niveis.

Nesse contexto, o objetivo dessa pesquisa é analisar o panorama do orgamento geral
da Unido no que tange aos percentuais gastos em educacgdo e divida publica a partir da
promulgacdo da EC 95/2016, em especial, analisar o financiamento da educagéo publica
basica (MDE) a luz da EC 95/2016 nos 10 maiores municipios do Estado do Rio Grande do
Sul no periodo de 2014 a 2020.

A relevancia dessa pesquisa esta pautada na importancia de se analisar o panorama de
financiamento da educacgao publica basica (MDE) no ambito municipal a partir da promulgacao
da EC 95/2016. Essa emenda promoveu mudangas nas regras para o financiamento da
Educacdo publica basica da Unido por estabelecer um teto para as despesas primarias,
contudo ndo estabeleceu limites para os gastos com a divida da Unido. Além de que, em
relacdo aos Estados e Municipios a EC 95/2016 determina que ndo se incluem na base de
célculo do limite de investimentos federais as transferéncias constitucionais (art. 107, § 6°,
inciso 1). Assim, justifica-se a relevancia de se analisar o financiamento da educagéo publica
basica (MDE) praticado pelos 10 maiores Municipios do Estado do Rio Grande do Sul, onde
as transferéncias dos impostos n&o foram atingidas pelo teto federal e ocorrem pelo montante
arrecadado.
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2 Metodologia

Com o propésito de responder ao objetivo proposto para essa pesquisa, a metodologia
caracteriza-se como uma pesquisa de cunho descritivo, com abordagem qualitativa para
compreensao do problema, com a utilizagdo da pesquisa bibliografica e documental para os
procedimentos de coleta e analise de dados. A amostra utilizada para analise é composta
pelos 10 maiores municipios do Estado do Rio Grande do Sul.

A justificativa para a escolha desses municipios, da-se pela representatividade que eles
possuem na composi¢cao da populacao e do PIB do Estado do RS, os quais, juntos, compdem
36,96% da populacdo do Estado e contribuem com 38,05% da composicdo Total do PIB do
estado. A coleta dos dados correspondentes aos investimentos em MDE e RCL dos 10 maiores
Municipios ocorreu a partir das publicagdes no site https://portalnovo.tce.rs.gov.br/fiscalizado/.

3 Resultados da Pesquisa

Para a analise da EC 95/2016, realizou-se o levantamento das informacgbes sobre o
orcamento geral da Unido no intuito de apresentar o impacto das receitas e despesas
realizadas pela Unido, as quais promovem o impacto nas despesas primarias. De acordo com
a Tabela 1, é possivel evidenciar as oscilagbes ocorridas tanto no montante de gastos na
divida publica, quanto nos percentuais investidos para a educagao, consequentemente,
afetando as transferéncias constitucionais aos Estados e Municipios.

Tabela 1 — Sintese de Gastos com Divida Publica, Educagdo e Transferéncias a Estados e
Municipios no Periodo de 2015-2020 -Uniao

Exercicio financeiro Divida puablica Educacio Transferéncia a Estados e

% % Municipios %
2015 43,43 391 8.96
2016 43,94 3,70 9,06
2017 39,70 4,10 8,68
2018 40,66 3,62 9,82
2019 38,27 3,48 10,44
2020 39,08 2,49 9,72

Fonte: elaboragao propria com base nos graficos da Auditoria Cidada da Divida/SIAFI

De acordo com os dados sintetizados na Tabela 1, observa-se que essas variagdes
demonstram a interdependéncia de alocacdo de recursos de acordo com o crescimento
econdmico apresentado pela economia de cada periodo. Ou seja, se por um lado, de acordo
com a EC 95/2016, ndo ha a limitacdo de gastos em Educacgao para os Municipios, por outro
lado, os limites de gastos da unido e a flutuagdo econdmica promovem alteragdes no montante
de recursos transferidos aos Estados e Municipios, de acordo com a arrecadagdo, mesmo
nao havendo restricdes do teto nas transferéncias constitucionais.

Na Tabela 2, tém-se a analise do financiamento da educacdo publica a luz da

EC/95(novo regime fiscal) com relagdo aos investimentos no MDE praticados pelos 10
maiores municipios do Estado do Rio Grande do Sul.
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Tabela 2 — Evolugao dos Gastos com MDE-10 maiores Municipios do RS - Periodo de 2014 a
2020 - Valores Percentuais (%)

Municipios 2015

(%)

Porte Alegre 27,28 27,51 26,61 28,46 27,47 26,92 25,25
Caxias do Sul 25,63 27,61 27,76 27,72 27.64 26,17 23,89
Canoas 25,93 29,74 31,56 30,48 29,03 25,49 25,05
Pelotas 25,73 26,79 26,80 2935 27,65 27,32 26,67
Gravatal 25,40 25,33 25,24 25,45 25,14 25,21 25,19
Santa Maria 27,93 27,37 26,09 27.59 25,26 26,71 26,21
Viamdo 28,60 25,00 28,01 26,80 25,97 26,60 23,30
Novo Hamburgo 25,87 25,61 26,15 2117 25,81 25,62 25,42
S0 Leopoldo 26,48 26,15 29,36 30,70 26,65 28,46 25,07
Alvorada 25,07 25,49 21,74 22,06 21,35 20,76 20,08

Fonte: Tribunal de Contas do Estado — RS (https://portalnovo.tce.rs.gov.br/informacoes-dos-fiscalizados/) Nota: (aplicacdo do
MDE/Receita Liquida de Impostos e Transferéncias = total de Aplicagdo em MDE (%)

Conforme dados analisados na Tabela 2, embora a CF/88, em seu Art. 212, tenha
ampliado o minimo para os gastos publicos da Unido com educagéo para 18% da Receita
Liquida de Impostos (RLI) e mantido a vinculagédo de 25% de receitas para os estados e
municipios, fica evidente que os percentuais em investimentos em educacgéo basica (MDE)
acompanham a flutuagdo econémica do pais, pois sao constituidos de receitas da uniao,
estados e dos proprios municipios que nao estdo isentos da oscilacido apresentada pela
economia (ROSSI; DWECK, 2016).

Diante do exposto, entende-se que o novo regime fiscal implicou no congelamento real
das despesas do Governo Federal, o que resulta em redugao do gasto publico em relagao ao
PIB e ao numero de habitantes por causa do crescimento da economia e da populagdo ao
longo dos anos. Ou seja, de acordo com a regra proposta, os gastos publicos ndo vao
acompanhar o crescimento da renda e da populagdo, consequentemente, impactando no
montante de recursos destinados para os investimentos em educagao tanto da Unido quanto
para os Estados e Municipios.

4 Consideracgoes Finais

A intengéo do poder publico de congelar gastos federais é gerar superavits primarios
para abater a divida publica, de acordo com os debates da PEC que originou a Emenda a
Constituicdo 95. A EC 95 limitou os gastos das despesas primarias que financiam os
chamados direitos sociais, mas n&o limitou o valor do pagamento das dividas, apesar de haver
previsdo constitucional para sua limitacao (art. 48, XIV e 52, VI) conforme estudos de Pinto
(2017) e Pinto (2019).

Nesse sentido, observou-se que ao longo do tempo, quase metade do or¢amento
federal executado se destinou para Juros e Amortizacdo da Divida, e o restante para
investimento nas diversas area de atuagao da Unido. Percebe-se que a maior fatia do
Orgamento da Unido é utilizada para o pagamento da divida, essa situagao tende se agravar
nos proximos exercicios financeiros, considerando que o teto atingiu as despesas primarias,
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que trazem desenvolvimento para o pais e sua populacdo. A divida por sua vez nao possui
teto, ela segue sendo paga ao sistema financeiro de acordo com a evolug¢do da arrecadacéao
€ o crescimento econémico.

Quando analisadas as variagbes nas arrecadagdes municipais, a partir da Receita
Liquida de Impostos (RLI) e da Corrente Liquida (RCL), verifica-se as oscilagées que elas
apresentaram em todos os municipios para o periodo analisado. Com relagcdo a RLI é
oportuno destacar que ela se encontra em valores nominais, ou seja, ndo se esta
considerando o deflator implicito (inflagdo do periodo). Por sua vez, muito embora a
metodologia de calculo da RCL neutralize a flutuagdo orgamentaria, ela nao neutraliza a
variagcao no que tange ao contexto de decréscimos que porventura ocorrem na economia (PIB,
inflacdo, e demais indicadores e suas respectivas variagoes).

Nesse sentido, o resultado encontrado corrobora com o estudo de Rossi e Dweck (2016)
uma vez que, embora o texto constitucional de 1988 (Art. 212) tenha ampliado o minimo para
0s gastos publicos da Unido com educacgao para 18% da Receita Liquida de Impostos (RLI)
e mantido a vinculagédo de 25% de receitas para os estados e municipios, fica evidente que
os percentuais em investimentos em educagado basica (MDE) acompanham a flutuagao
econdmica do pais, pois sdo constituidos de receitas da unido, estados e dos proprios
municipios que nao estao isentos da oscilagdo apresentada pela economia. E, quando se
estabelece o comparativo com a Unido, ainda se tem a limitagdo dos Gastos Primarios do
Governo Federal (EC/95), os quais atingem os investimentos governamentais,
consequentemente as politicas educacionais. Dessa forma, conclui-se que embora os
investimentos estejam dentro dos patamares constitucionais (por exemplo, os 25% em MDE)
podem ocorrer mudancgas de politicas educacionais em funcao da flutuagao de recursos para
o financiamento dessas politicas, ou seja, existem realidades socioecondmicas e politicas
diferentes em cada Municipio.

Dessa forma, conclui-se que, se por um lado, de acordo com a EC 95/2016, ndo ha a
limitacdo de gastos em Educacédo para os Municipios, por outro lado, a flutuagdo econbémica
(PIB, Inflacdo) promove alteragdes no montante de recursos transferidos aos Estados e
Municipios, de acordo com a arrecadagdo, mesmo que ndo exista limitacdo de teto nas
transferéncias constitucionais.
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Introducgao

A Constituicdo, no caput do art. 212, responsabiliza a Unido pela aplicagdo na
manutencdo e desenvolvimento do ensino, anualmente, nunca menos de dezoito por cento
da receita resultante de impostos, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no minimo,
vinte e cinco por cento da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias. Além disso, 0 § 5° do art. 212 prescreve como fonte adicional de financiamento
para a educacao basica a contribui¢cao social do salario-educacgao.

Contudo, essas fontes de financiamento sdo impactadas pelas crises econémicas, pela
conduta da Unido de ampliar suas receitas fora da reserva do citado art. 212, bem como pelas
perdas decorrentes de sonegacgdes e renuncias de receitas. Farenzena (2006, p. 83) ressalta
que a vinculagéo de recursos para educagédo guarda um atributo de “estabilidade relativa”,
porque a disponibilidade dos impostos “fica sempre condicionada as flutuagdes da economia
nacional, regional e local e das politicas fiscais levadas a cabo pelos governos”.

As renuncias de receitas ocorrem ao mesmo tempo que se aplica ajustes as politicas
sociais, numa visivel disputa pelo fundo publico “em condigbes desiguais, considerando a
correlagao de forgcas na sociedade e no Estado” (BEHRING, 2021, p.40).

No Estado da Bahia se destaca o Programa de Desenvolvimento Industrial e de
Integracdo Econémica do Estado da Bahia — DESENVOLVE, que ao longo de 2005 a 2019
respondeu por 64,55% (superior a R$18 bilhdes) dos recursos renunciados em Imposto sobre
a Circulacao de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS).

Pellegrini (2014) assinala que a renuncia de receita € um financiamento publico na o6rbita
privada, constituindo um gasto publico indireto a legitimar o interesse publico na supervisao,
acompanhamento e avaliagdo do beneficio desse financiamento. E no ambito da politica
educacional esse interesse se acentua em fungdo da vinculagdo de recursos, diretamente
atingida pelas renuncias. Registre-se que o ICMS é o principal recurso financiador da
educacao basica.

Diante desse contexto, questiona-se: como sido e estdo definidas as condicbes de
fruicdo dos beneficios do Programa DESENVOLVE? Por reduzir as receitas vinculadas a
manutengao e ao desenvolvimento do ensino, se busca investigar como sao e estio definidas
as condi¢des ofertadas ao capital pelo maior programa de renuncias de receitas da Bahia,
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dentro do contexto socioecondmico de disputa do fundo publico. Registra-se que os
resultados apresentados fazem parte de uma pesquisa mais ampla, que visa desvelar como
ocorre a redugao do investimento publico na educagao basica baiana a partir do processo de
renuncias de ICMS.

Metodologia

Utilizou-se analise bibliografica, conforme Lima e Mioto (2007), e analise documental,
conforme Cellard (2008), tendo como fontes primarias as Leis n° 7.980, de 12 de dezembro
de 2001, e 8.534, de 13 de dezembro de 2002, e os Decretos n° 8.205, de 03 de abril de
2002, e 6.983 de 24 de agosto de 2016.

Resultados e Discussao

A Lein®7.980/2001 instituiu o Programa DESENVOLVE, autorizando o Poder Executivo
a conceder como incentivos fiscais: a) dilagdo do prazo de pagamento de até 90% (noventa
por cento) do saldo devedor mensal do ICMS, limitada a 72 (setenta e dois) meses; e b)
diferimento do langamento e pagamento do ICMS devido. Além disso, a Lei também autorizou
ao Chefe do Poder Executivo estabelecer os critérios e condigbes para enquadramento no
Programa e a fruicdo de seus beneficios por meio de Regulamento, ou seja, mediante
Decreto, ato normativo que nao passa pela analise do Poder Legislativo.

A Tabela 1 demonstra as condi¢cbes ofertadas pelo DESENVOLVE, tomando como
exemplo um empreendimento com saldo devedor mensal de ICMS de R$100.000,00 (cem mil
reais):

Tabela 1 — Descontos por antecipagdao do pagamento e respectivo recolhimentos de ICMS

PRAZO DE PRAZO DE PERCENTUAL ICMS DILATADO DESCONTO DO ICMS POR ICMS
CLASSE FRUICAO CARENCIA DO ICMS EM R$ ANTECIPAGAO DO PAGAMENTO | RECOLHIDO
DILATADO PERCENTUAL | VALOR EM R$ EM R$
EM ANOS EM ANOS A B =100.000,00 X A C D=BXC E=B-D

90.000,00 90% 81.000,00 9.000,00

| 12 6 90% 90.000,00 40% 36.000,00 54.000,00
90.000,00 20% 18.000,00 72.000,00

80.000,00 80% 64.000,00 16.000,00

Até o 10° ano 6 80% 80.000,00 40% 32.000,00 48.000,00
80.000,00 20% 16.000,00 64.000,00

70.000,00 80% 56.000,00 14.000,00

I Até o 11° ano 6 70% 70.000,00 40% 28.000,00 42.000,00
70.000,00 20% 14.000,00 56.000,00

50.000,00 80% 40.000,00 10.000,00

Até 0 12° ano 6 50% 50.000,00 40% 20.000,00 30.000,00
50.000,00 20% 10.000,00 40.000,00

70.000,00 80% 56.000,00 14.000,00

Até o 8° ano 6 70% 70.000,00 40% 28.000,00 42.000,00
70.000,00 20% 14.000,00 56.000,00

60.000,00 80% 48.000,00 12.000,00

1l Até 0 9° ano 6 60% 60.000,00 40% 24.000,00 36.000,00
60.000,00 20% 12.000,00 48.000,00

40.000,00 80% 32.000,00 8.000,00

Até o 10° ano 6 40% 40.000,00 40% 16.000,00 24.000,00
40.000,00 20% 8.000,00 32.000,00

Fonte: Produgéo dos Autores a partir do Decreto n°S 8.205/2002 e 16.983/2016.

A renuncia no DESENVOLVE nao se limita aos descontos expostos na Tabela 1.
Embora o art. 5°, Paragrafo Unico, da Lei n® 7.980/2001 estabelega que sobre o valor do ICMS
incentivado incidira Taxa Referencial de Juros a Longo Prazo — TJLP, o Regulamento,
aprovado pelo Chefe do Executivo, prevé um desconto da taxa de juros, conforme Tabela 2:
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Tabela 2 — Percentual de desconto da TJLP

Indicadores Parciais Subindice de aderéncia Percentual de Desconto da TJLP
Desconcentragdo espacial em relagdo a RMS IDE>5 20%
Atividade econdmica desenvolvida IAE > 5 15%
Geragado de novos empregos IGE>5 15%

Fonte: Reprodugao da Tabela Il do Anexo do Decreto n° 8.205/2002.

Além disso, o art. 10-A da Lei n°®7.980/2001, acrescido pela Lei n°® 8.534/2002, autorizou
o Chefe do Poder Executivo enquadrar no DESENVOLVE empresas que ja seriam
beneficiarias de outros programas, em substituicdo a outros incentivos. Outra alteragao dessa
mesma Lei permitiu que o Conselho Deliberativo do Programa decidisse se um investimento
pode ou nao usufruir concomitantemente de mais de um beneficio, situagcdo originalmente
vedada. Todas essas decisdes passando ao largo do Poder Legislativo.

Essa politica fiscal resultou, no periodo de 2014 a 2019, em perda de ICMS para os
municipios e para a educacgao estadual nos seguintes valores:

Tabela 2 — Perda de ICMS em face do DESENVOLVE de 2014 a 2019 — valores em reais,
corrigidos pelo IPCA

DESCRIGAO 2014 2015 2016 2017 2018 2019 TOTAL
ICMS renunciado no
DESENVOLVE

A 2.376.975.116 | 2.567.143.183 | 2.350.934.277 | 2.292.032.367 | 2.457.062.463 | 2.525.300.000 | 14.569.447.405

Perda dos municipios

(art. 158, IV da

CF/1988)

B = 25%xA 594.243.779 641.785.796 587.733.569 573.008.092 614.265.616 631.325.000 | 3.642.361.851

Perda da educacéo

estadual (art. 212 da
CF/1988)

C = [A-B]x25% 445.682.834 481.339.347 440.800.177 429.756.069 460.699.212 473.493.750 | 2.731.771.388

Fonte: Elaboragéo propria, a partir das informacgdes extraidas dos Relatérios e Pareceres Prévios emitidos pelo TCE/BA de
2005 a 2019 e da Constituicdo Federal de 1988.

A Ultima Tabela expde uma perda para a educagado estadual de quase R$ 3 bilhdes,
expondo, assim, o atributo de “estabilidade relativa” do financiamento da educacao,
observada por Farenzena (2006).

Conclusao

Além da previsao de generosas condigcbes de fruicido de beneficios fiscais, a
normatizagdo do DESENVOLVE concede uma espécie de “‘cheque em branco” ao Poder
Executivo para estabelecer critérios e condigcdes de enquadramento no Programa. Registre-
se que no regime democratico cabe ao Poder Legislativo dispor sobre o sistema tributario,
arrecadacao e distribuicdo de rendas.

Ademais, o DESENVOLVE, com o argumento do desenvolvimento econémico e social
com a geracdo de empregos e renda, tem legitimado o Estado da Bahia a conduzir uma
politica fiscal desestabilizadora do financiamento da educagao, avancando exatamente sobre
o ICMS, principal imposto financiador da educacgao basica.
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Introducgao

Compreender a complexidade e os tensionamentos presentes na formulagdo e
implementacao das politicas publicas educacionais, especialmente em relagdo ao didlogo e
controvérsias existentes nas relagdes entre Estado, redes de ensino, pesquisas académicas
€ movimentos sociais, pressupde reconhecer a legitimidade dessas instituicbes/organizagbes
ao reivindicar e atuar em favor do direito constitucional & Educagédo com justica social. Para
Cury (2007) o fato de se fazer publica em estreita articulagdo com a sociedade, entendida
esta, como mais ampla do que o Estado, pressupde a delegacao das condi¢gdes necessarias
a serem dadas a educacgao e a escola para o seu adequado funcionamento, consagrando o
carater autbnomo da escola, o financiamento federativo e a participagao social.

O uso da ferramenta SImMCAQ tem como pressuposto disponibilizar aos administradores
publicos e a sociedade, instrumentos que possam subsidiar o planejamento e a tomada de
decisao e contribuir para fundamentar as reivindicagdes sociais sobre o montante e uso dos
recursos orcamentarios necessarios para implementacao das politicas educacionais, com
qualidade social.

As politicas publicas embasam o planejamento das secretarias de educagdo. O
planejamento educacional, em contraposicdo aos modelos burocratizados e unilaterais,
voltados para a divisao do trabalho, a fragmentacao da agao educativa e o mero cumprimento
formal de um instrumental técnico, comprometem-se com a participacéo social e o trabalho
coletivo, como instrumento da gestdo democratica, principio e processo estruturante de uma
educacgao inclusiva, participativa, compartiihada e com qualidade social para todos os
brasileiros. Nessa perspectiva, o planejamento assume a fungao estratégica de acao coletiva
na educacao, nos diferentes dmbitos institucionais, que se integram e se articulam por meio
do planejamento participativo, rejeitando paradigmas que se pautem em estruturas
gerencialistas. Ball (2011) alerta para os efeitos nocivos da performatividade no trabalho

O SimCAQ, resulta, em seu modelo conceitual da tese de doutorado desenvolvida por Thiago Alves (ALVES,
2012) e em sua versdo online contou com produgédo de equipe, coordenada por Adriana Dragone Silveira
(UFPR), Gabriela Schneider (UFPR), Marcos Didonet Del Fabro (UFPR) e Thiago Alves (UFG).
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docente e nas politicas educacionais, identificando-a como um dos aspectos centrais na
reforma da educacao, que se associa ao movimento privatista e ao mercado a partir de modos
de regulagéo e controle.

Fica evidenciado assim, a relagdo direta entre politicas publicas, planejamento
educacional e democracia, desde a formulagao até a implementacao e avaliagao destas, na
medida em que, a participacdo possibilita fazer girar as engrenagens da democracia,
emergindo criagdes e construgdes que alcancem uma educagdo com qualidade social
referenciada. Sobre esta égide repousa a democracia como principio e valor afirmado no texto
constitucional, abrigando-se nas estruturas organizadas do Estado, sob a forma de conselhos,
comissdes e foruns, cujas representagdes anunciam e reivindicam direitos comprometidos
com o humano e com a humanizagao proclamada por Freire (1979).

Neste contexto se coloca em pauta as disputas sociais sobre o financiamento da
educacao basica a partir de trés ideias-forga: a vinculagdo de recursos; a politica de fundos
da educacdo; e o padrdo minimo de qualidade que considera metodologicamente a
abordagem de insumos constante na legislagdo educacional, embora ainda n&o
operacionalizada na estrutura de financiamento da educacgao.

Em 2020, ocorreu a mais recente alteracdo estrutural do financiamento educacional
brasileira. O Novo FUNDEB torna-se permanente, com maior previsdo de recursos e mais
redistributivo. Amplia de 10% para 23% a participagéo da Unido, com novo calculo do VAAT,
voltado ao combate das desigualdades, as modalidades da Educacao Integral e Educacao
Infantil, com vistas a ampliagdo do atendimento.

No que se refere ao padrao minimo de qualidade, afloram debates e pesquisas sobre o
custo aluno com vistas a garantir o nivel de recursos suficientes em favor de oportunidades
iguais para todos, associando processos a insumos adequados a condigdo necessaria para a
qualidade do ensino. Ensaios e proposi¢cdes acerca da composicdo do CAQ se destacam a
partir de 2002, especialmente promovidos pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacgao,
com grande avang¢o quanto a concepgao, cuja légica passa a identificagdo de referéncias
tangiveis da qualidade e do consequente dimensionamento dos custos, com o intuito de
avaliar, a partir dai, a necessidade de recursos financeiros para a educagao, seja em termos
de montante global, seja de prioridades e proporcionalidade na sua alocagéo, conforme
destacam as publicagdes de Farenzena (2019) Carreira e Pinto (2007) Silveira, Schneider e
Alves (2021).

Em 2019, foi elaborado e disponibilizado o Simulador SImCAQ, concebido a partir da
definicdo dos custos educacionais que considera um conjunto de insumos denominados
Padrao de Qualidade de Referéncia (PQR), organizado em quatro grupos: 1) PQR utilizado
no calculo do CAQ: dias letivos, carga horaria de ensino; tempo integral; tamanho das turmas;
jornada dos professores; formagao e remuneracao de professores; composi¢cao do quadro,
formagao e remuneracdo de funcionarios; adicional para professores; materiais didaticos;
infraestrutura das escolas; despesas com a area administrativa 2) Encargos sociais 3)
Despesas de capital: infraestrutura fisica; novas construgdes 4) Despesas com programas de
assisténcia PNTE e PNAE.

A consciéncia de que as decisdes e agbes da gestdo publica devem refletir o direito a

educacgao como direito humano fundamental, em um contexto analitico, critico e intelectual,
me levaram ao tema do financiamento da educagdo considerando como questao de
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investigacao: Em que medida instrumentos objetivos como o SimCAQ possibilitam melhor
gestdo, organizagdo e planejamento dos recursos publicos? De que forma os gestores da
educacao poderao servir-se desta ferramenta para o planejamento, transparéncia, controle e
otimizacao do uso dos recursos publicos na educagao basica?

Esta pesquisa considera o potencial do SIimCAQ como ferramenta de apoio ao
planejamento, testando e aplicando suas funcionalidades no sentido de realizar diagndstico
da realidade educacional do municipio; possibilitar a comparacao com o PQR nacional e a
simulacido de orcamento a fim de prospectar o recurso necessario para o cumprimento das
metas e estratégias do Plano Municipal de Educacao (PME).

A construgao da ferramenta SIimCAQ como solugdo tecnoldgica considera o
desenvolvimento de “[...] um modelo para estimar os custos referente aos investimentos
necessarios e o consequente impacto orcamentario da garantia do direito a educacédo em
condicbes de qualidade” (ALVES, p. 15, 2012), que atenda aos sistemas publicos de
educacao, aplicavel nas redes de ensino.

Compreender o custo qualidade necessario, para além do gasto real ou o custo
FUNDEB, de uma educagédo com qualidade social e pedagogicamente desejavel € um dos
aspectos fundamentais do financiamento da educacgéo, especialmente para se alcangar as
metas do Plano Nacional de Educacao (PNE) e PME, instrumentos oriundos de planejamento
participativo, com o objetivo de criar, ampliar e consolidar espagos institucionais que permitam
a sociedade civil ser co-responsavel nas grandes decisbes e na orientagao das politicas
publicas por meio da agao compartilhada.

Metodologia

A pesquisa em andamento é de natureza qualitativa, quanto a finalidade, pode ser
classificada como exploratéria e descritiva. Utiliza o método de estudo de caso, valendo-se
de multiplas fontes e evidéncias, especialmente a andlise documental e entrevistas,
possibilitando assim, contrastar os diversos dados obtidos, conforme Gil (2009). A pesquisa
envolvera trés “municipios tipo” do Espirito Santo, selecionados de forma n&o aleatdria, cujas
redes de ensino possuem caracteristicas gerais diversas, possibilitando a aplicagdo do
simulador em distintos contextos. O critério adotado para selegao das localidades considera
o porte do municipio e o tamanho da rede de ensino a partir do quantitativo total de matriculas
na educacao basica - grande, médio e pequeno porte. Sera possivel realizar uma boa
caracterizagdo de cada municipio pesquisado a partir das informagdes sociodemograficas,
bem como um panorama geral do ambito educacional, inclusive indicadores disponiveis no
SIOPE, INEP e IBGE, além das metas do PME. No que se refere a temporalidade da pesquisa,
pretende-se ter como referéncia o ano de 2021, por ter consolidado o conjunto de informagoes
e dados que integram a base de dados do simulador SImCAQ.

Resultados

Como resultado basico para a andlise do financiamento nos municipios pesquisados,
serdo considerados o gasto-aluno real, originado da analise do RREO/SIOPE? o custo-

2 Relatério Resumido da Execucgdo Orgamentaria/Sistema de Informagdes sobre o Orgamento Publico em
Educacéo.
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aluno/ano FUNDEB, bem como o CAQ Nacional e o CAQ Local considerando os PQR
ajustados as metas do PME.

Esperamos agregar as gestdes educacionais, reflexdes e possibilidades que este
estudo sobre o CAQ e especialmente o SImCAQ trard a educacao publica, no que se refere
ao acompanhamento e analise mais consistente dos planos de educagao; ao investimento
necessario a efetividade do mesmo, a partir das metas e dados respectivos das redes
pesquisadas; o conhecimento e andlise da variagdo gerada pela ferramenta considerando o
gasto real e o CAQ; o estabelecimento de padrées de oferta possiveis de acordo com o
contexto historico, social e econbmico; a racionalidade na elaboracdo dos planos
educacionais pela superagdo das improvisagdes nas agdes governamentais e, por fim, a
efetividade da ferramenta quanto a geragcao de dados que possibilitara o acompanhamento e
controle social numa perspectiva menos passiva, mais critica e reflexiva.

Conclusoes

Reconhecendo que o planejamento governamental ainda é um desafio a enfrentar
contando ainda com pouca tradicdo no contexto da educagao brasileira, carente de
fundamentacgdo e de prospeccgao de cenarios tornando os PPA® documentos insubsistentes,
mesmo considerando a presente pesquisa em curso, ainda em etapa inicial, inferimos que
seria valioso promover um processo formativo, com gestores e equipes das secretarias de
educacao, como subsidio as ag¢des publicas de gestdo, atendendo as especificidades locais,
que possibilite o reconhecimento e uso sistematico do SimCAQ como ferramenta de analise
€ apoio para o planejamento educacional, reafirmando a necessaria compreenséao e defesa
de financiamento compativel com a qualidade da Educag¢ao que se pretende alcancar.
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3 Plano Plurianual é o instrumento de planejamento governamental de médio prazo, que estabelece as diretrizes,
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a populagao.
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Introducao

O presente estudo busca analisar a implementacao da Lei n® 26.075 a chamada Ley del
Financiamiento Educativo (LFE) aprovada na Argentina em 2005 e é um pequeno recorte dos
estudos realizados para a tese de doutorado desenvolvida no ambito do Programa de Pés-
Graduacgao em Educacéao da Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

Metodologia

O artigo foi desenvolvido com base na leitura de referencial tedrico sobre a
implementacéo da LFE, analise do texto legal e normativo que sustenta a sua implementacéo,
bem como a partir da coleta e analise de dados de valores e percentuais de gastos com
educacao a partir das informagodes obtidas nos sites oficiais da Republica Argentina, dados
esses atualizados monetariamente.

Resultados e Discussao

O principal objetivo da LFE foi a meta de gasto publico em educag¢ao em relagéo ao PIB,
qual seja, que o gasto consolidado em educagao (GCE) do Governo Nacional, Provincias e
CABA deveria chegar a 6% do PIB no ano de 2010, a partir de metas anuais, como se pode
ver no Quadro 1, abaixo.

Quadro 1 — Meta de gasto consolidado em educagédo em relagdo ao PIB e formula de calculo do
aumento do gasto em educacgao, ciéncia e tecnologia do Governo Nacional

Ano g/lce:tg /g?éjal de Aumento acumulado em educagéo, ciéncia e tecnologia do Governo Nacional

2006 | 4,7% GEN 2005 x (PIB 2006/2005-1) + 40% x (4,7% - GEC 2005/PIB x 100) x PIB 2006
2007 | 5,0% GEN 2005 x (PIB 2007/2005-1) + 40% x (5,0% - GEC 2005/PIB x 100) x PIB 2007
2008 | 5,3% GEN 2005 x (P1B 2008/2005-1) + 40% x (5,3% - GEC 2005/PIB x 100) x PIB 2008
2009 | 5,6% GEN 2005 x (PIB 2009/2005-1) + 40% x (5,6% - GEC 2005/PIB x 100) x PIB 2009
2010 | 6,0% GEN 2005 x (PIB 2010/2005-1) + 40% x (6,0% - GEC 2005/PIB x 100) x PIB 2010

Fonte: Ley del Financiamiento Educativo.

A férmula para aumentar o gasto em proporg¢ao ao PIB consiste em apurar o Gasto em
Educacgao Nacional no ano de 2005, multiplicar esse valor pela diferenga de crescimento do
PIB do ano de 2005 para o ano de 2006, diminuir o fator de ponderagao de 1%, somar ao
esfor¢co de aumento de gasto do Governo Nacional na ordem de 40%, multiplicado pela meta
de gasto consolidado (GEC) em relagéo ao PIB para o ano de 2005 multiplicado pelo fator de
ponderagao 100, multiplicado pelo PIB de 2006. Essa logica de calculo se repete em todos os
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anos para o Governo Nacional, a fim de estabelecer a férmula objetiva que colaboraria para
o alcance da meta 6% do PIB de gasto total em educacgao.

A lei estabeleceu ainda metas claras e formula objetiva para os demais entes federados
quando, no artigo 5°, obriga que o gasto consolidado em educacao, ciéncia e tecnologia das
provincias e da CABA obedeca a mesma férmula objetiva em relagdo aos seus orgamentos e
gastos.

Quadro 2 — Meta de gasto consolidado em educag¢ao em relagédo ao PIB e formula de célculo do
aumento do gasto em educacgao, ciéncia e tecnologia das provincias e da CABA

Ano gﬂeegggfpalg Aumento acumulado em educagéo, ciéncia e tecnologia das provincias e da CABA
2006 | 4,7% GEP 2005 x (PIB 2006/2005-1) + 60% x (4,7% - GEC 2005/PIB x 100) x PIB 2006
2007 | 5,0% GEP 2005 x (PIB 2007/2005-1) + 60% x (5,0% - GEC 2005/PIB x 100) x PIB 2007
2008 | 5,3% GEP 2005 x (PIB 2008/2005-1) + 60% x (5,3% - GEC 2005/PIB x 100) x PIB 2008
2009 | 5,6% GEP 2005 x (PIB 2009/2005-1) + 60% x (5,6% - GEC 2005/PIB x 100) x PIB 2009
2010 | 6,0% GEP 2005 x (PIB 2010/2005-1) + 60% x (6,0% - GEC 2005/PIB x 100) x PIB 2010

Fonte: Ley del Financiamiento Educativo.

Pode-se observar que a regra € mesma que a utilizada para o Governo Nacional, sendo
alterado o valor de referéncia que passa nao ser mais o0 GEN e sim o gasto educativo das
Provincias e da CABA (GEP) e o aumento de esforgo de gasto passa ser de 60% no total de
gasto anual das Provincias e da CABA.

No artigo 7° se determina prazo de 5 anos para criar uma destinacao especifica de
parcela dos recursos que sao divididos com as provincias para auxiliar no financiamento
despesas com educacdo buscando garantir [...] condiciones equitativas y solidarias en el
sistema educativo nacional, y de coadyuvar a la disponibilidad de los recursos previstos en el
articulo 5° de la presente ley en los presupuestos de las Provincias y de la CABA”
(ARGENTINA, 2005). Entre os critérios técnicos estdo a participagédo no total de matriculas
de cada ente federado (fator de ponderacédo de 80%), as matriculas na area rural, (fator de
ponderacao de 10%), e a quantidade de alunos fora da escola na faixa etaria de 03 aos 17,
(fator de ponderacéao de 10%).

Para analisar dados a respeito da implementagao da LFE buscou-se dados na Direccion
Nacional de Planeamiento e Investigaciéon Educativa vinculada ao Ministerio de Educacién
observando o gasto em educacgao por nivel de governo no periodo analisado, contudo, nessa
base de dados, somente estao disponiveis dados a partir do ano de 2005.
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Tabela 1 — Gasto consolidado da educagio nos termos da Lei n° 26.075 e da Lei n° 26.206 (Ley
de educacion nacional) — Argentina — 2005-2018 (em milhdes de pesos)

Ano Governo Nacional Provincias e CABA TOTAL

2005 124.761,04 412.068,28 536.829,32
2006 160.438,82 494.694,51 655.133,33
2007 213.559,42 587.513,60 801.073,02
2008 239.715,02 782.693,52 1.022.408,54
2009 286.233,65 890.309,21 1.176.542,86
2010 322.929,11 971.896,18 1.294.825,29
2011 441.164,56 1.226.952,38 1.668.116,94
2012 459.563,17 1.393.650,36 1.853.213,53
2013 566.583,69 1.614.624,70 2.181.208,39
2014 622.227,85 1.742.836,90 2.365.064,75
2015 758.979,11 2.148.345,30 2.907.324,41
2016 733.826,35 2.058.378,81 2.792.205,16
2017 777.082,95 2.110.429,53 2.887.512,48
2018 609.355,83 1.796.002,72 2.405.358,55

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados disponiveis na Direccién Nacional de Planeamiento e Investigacién Educativa
do Ministerio de Educacion.

Os dados disponiveis na Tabela 1 referem-se aos gastos totais em educagéo de cada
esfera de governo em milhdes de pesos e foram atualizados monetariamente a partir da
inflacdo mensal do periodo analisado disponibilizada no site do Banco Central de la Republica
Argentina (BCRA) a partir do indice de Precio al Consumidor (IPC). Percebe-se que houve
aumento de gastos tanto do Governo Nacional (28,59%) quanto das Provincias (20,05%)
entre 2005 e 2006. Com o crescimento da economia e com a estabilidade democratica
verificadas no periodo, o crescimento da arrecadacao de tributos poderia justificar o esfor¢o
para o aumento do gasto além, é claro, da aprovagao da LFE. Contudo, os dados disponiveis
na Coordinacion General de Estudios de Costos del Sistema Educativo (CGECSE) do
Ministério de Educacién demonstram que houve também um esforgo por parte dos governos
provinciais e do governo nacional em aumentar os valores gastos em educagéao, ciéncia e
tecnologia, em relagdo aos seus orgamentos, para cumprir as metas estabelecidas na LFE
como mostra o grafico abaixo.
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Grafico 1 — Gasto do Governo Nacional em Educagéao, Ciéncia e Tecnologia nos termos da Ley
del Financiamiento Educativo n° 26.075. (em milhdes de pesos)
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Fonte: CGECSE/DNPPE/SIyCE/MECCyT.

A linha de tendéncia do Grafico 1, apds a atualizagdo monetaria, a partir da inflacao
disponibilizada no site do BCRA pelo IPC, mostra um crescimento acumulado de 507,79% a
partir do ano de 2005 com leve queda em 2016 retomando o crescimento ao final do periodo
analisado.

Tabela 2 — Participagcado das despesas em educagao no Gasto Publico Total Provincial e da
CABA - Argentina — 2005-2018

20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20
05 06 | O7 | 08 |09 | 10 | 11 | 12 | 13 | 14 | 15 | 16 | 17 | 18

Total 29, | 30, | 30, | 33, | 34, | 33, | 33, | 33, | 32, | 32, | 32, | 31, | 29, | 28,
2% | 7% | 7% | 0% | 7% | 4% | 4% | 6% | 4% | 0% | 3% | 3% | 6% | 1%

Fonte: Direccién Nacional de Planeamiento e Investigacion Educativa do Ministerio de Educacion.

B8N 52.506,81

Ente Federado

O aumento de recursos gastos em educagao no periodo, demonstrado na Tabela 2,
poderia ser justificado pelo aumento da arrecadagcao do Governo Federal em virtude do
crescimento econdmico, porém nao foi somente isso, os dados das Tabelas 1 € 2 mostram
que houve aumento de valores pagos por parte dos governos provinciais com despesas
educacionais no periodo analisado. Ha que prestar atengédo aos dados da Tabela 2 ja que os
dados ali expressos, ilustram percentualmente o esforgo realizado pelos entes federados para
aumentar os gastos com educacéo.

Conclusao

Em sintese, no periodo analisado a tendéncia foi de aumento do percentual de participacao
das despesas em educacao no Gasto Publico até 2011, mas com tendéncia de queda a partir de
2012, em especial nos anos de 2017 e 2018. O aumento do gasto com despesas de educacgao a
partir da aprovagéo da LFE n&o foi somente de valores, mas de esfor¢co de gasto também, uma
vez que o percentual de gasto em relagdo aos orgamentos das provincias e da CABA cresceu
nas suas execugdes orcamentarias. Entre os anos de 2006 e 2012 o crescimento do gasto foi
constante, porém, a partir de 2013 verificou-se quedas seguidas de percentual de esforgo das
provincias até chegar, em 2018, a indices menores que os de 2005. Essa tendéncia geral pode
ser percebida na Tabela 2 ao observar-se o total da participagdo das despesas em educagao no
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Gasto Publico Total Provincial e da CABA no periodo que saiu de 29,2% em 2005 chegando a
28,1% em 2018, mesmo tendo crescido no periodo.

O que os dados coletados mostram € que de fato houve aumento de gasto, bem como
aumento do esfor¢o dos entes federados para o cumprimento da meta de 6% do PIB contudo
ela foi atingida somente em 4 anos e ndo de forma sustentada. Em 2010, comparado a 2005,
houve incremento de 1,2 % no indicador “gasto em educagao/PIB”; em 2015, este indicador
foi 2,2% a mais do que em 2005 e 1,0 % a mais que em 2010; ja em 2017, o indicador recuou
0,4 % frente a 2015, embora tenha ficado na meta, 6%.

Bezem, Mezzadra e Rivas (2012), fazem detalhado estudo sobre a implementacao da
LFE e concluem que sua implementagao de seu num contexto de crescimento econémico.
Em visdo semelhante, Narodowski, Chain e Martin (2013), explicam foi uma lei de
financiamento educativo, ndo abordando ou relacionando outras questdes educacionais com
os aspectos de financiamento e acrescentam que foi uma lei pensada e aprovada tendo um
cenario de crescimento econémico e [...] no queda muy claro cémo se resolveria la cuestién
em un momento de atascamiento (NARODOWSKI; CHAIN; MARTIN, 2013, p. 100).
Morduchowicz (2008, p. 19) em estudo sobre o federalismo fiscal educativo na Argentina,
confirma que as metas estabelecidas na LFE se sustentaram em um periodo de crescimento
econdémico e “La ley procuro que, a diferencia de otras oportunidades, parte de esa mejora se
destine al sistema educativo”.

A aprovacao e implementacado da LFE foi importante na histéria do financiamento da
educacao argentina, os dados coletados mostram que houve um aumento do gasto em
relacdo ao PIB e de esforgo por parte dos entes federados em cumprir as metas. Por outro
lado, chama a atengdo que os mecanismos presentes na lei nem sempre se cumpriram e
estdo condicionados aos vai e vens do crescimento da economia argentina.

Referéncias

ARGENTINA. Ley n°® 26.075, de 09 de janeiro de 2006. Incremento de la Inversién en
Educacion, Ciencia y Tecnologia por Parte del Gobierno Nacional, los Gobiernos Provinciales
y el de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, en Forma Progresiva, Hasta Alcanzar en el Afio
2010 una Participaciéon del Seis por Ciento en el Producto Bruto Interno. Boletin Oficial,
Buenos Aires, 2006a. Disponivel em: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/
110000-114999/112976/norma.htm. Acesso em: 15 jan. 2019.

BEZEM, Pablo; MEZZADRA, Florencia; RIVAS, Axel. Monitoreo de la Ley de Financiamiento
Educativo. Informe Final, Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad y
el Crecimiento, Buenos Aires, 2012.

MORDUCHOWICZ, Alejandro. El federalismo-fiscal educativo argentina. Buenos Aires:
Instituto Internacional de Planejamento Educacional — UNESCO, 2008.

NARODOWSKI, Patricio; CHAIN, Leyla; MARTIN, Marisel. Economia para empezar por el
principio: una guia para aprender y formular proyectos: el funcionamiento del Estado, las
cuentas publicas y el financiamiento educativo. Buenos Aires: Aulas y Andamios, 2013.

Anais - X Encontro Anual da FINEDUCA (2022)



& fineduca

Associa¢do Nacional de Pesquisa em Financiamento da Educa¢ao Resumo Expandido

Eixo Tematico: Politicas de Financiamento da Educagao Basica
A producio cientifica sobre a politica de fundos: a
invisibilizacao de atores e da disputa politica no Brasil

Micaela Passerino Gluz

Universidade de Sao Paulo (USP), Sdo Paulo/SP — Brasil
micpgluz@gmail.com

Daniel Tojeira Cara

Universidade de Sao Paulo (USP), Sao Paulo/SP — Brasil
daniel.cara@usp.br

Introducgao

Este trabalho pretende colaborar com a construgdo de um novo campo de analise na
pesquisa em Educacdo, composto por um olhar cruzado entre o processo legislativo, o
processo de construcao de politicas publicas e a incidéncia de atores sociais no Parlamento
brasileiro. Em termos de pesquisa, o objetivo é dar sequéncia ao primeiro artigo que inicia
essa formulagao, produzido por Cara e Nascimento (2021).

Na Ciéncia Politica, genericamente, atores sao “individuos, instituicbes ou coletivos
cujas agdes, sempre em busca de uma finalidade ou de um proveito, tém probabilidade de
produzir consequéncias em um processo politico qualquer” (DI GIOVANNI, 2018, p. 95).

Para analisar a participacao de atores sociais (ou atores da sociedade civil) no processo
legislativo, este trabalho tomou como referéncia as tramitagbes e formulagdes das politicas
de fundo formuladas apds a Constituicdo Federal de 1988: o Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), seu
sucessor o Fundo de Manutencgao e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educacao (Fundeb) e o novo Fundeb.

O Fundef vigorou de 1998 a 2006. Seu substituto, o primeiro Fundeb, vigorou de 2007
a 2020, sendo sucedido pelo novo Fundeb, também chamado de “Fundeb permanente”, pois
agora compoe a parte dogmatica da Constituicdo Federal e ndo mais o Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitérias’. As trés versdes dessas politicas de fundo revelam uma
peculiaridade da Carta Magna de 1988: a “constitucionalizacdo permanente” (ARANTES;
COUTO, 2019) ou a “constitucionalizagao continua”, como preferimos nomear o fenémeno.

Este trabalho organiza e sistematiza dados de produgéo cientifica sobre a politica de
fundo no Brasil, procurando mapear — em uma pesquisa de Estado da Arte — como a area da
Educacgao explica a promulgacao e regulamentacao das politicas de fundos. Para tanto, foi
feito um estudo dos artigos cientificos publicados nas principais revistas sobre o tema,
segundo a avaliagédo da CAPES (Qualis A1, A2, B1, B2 segundo a classificagdo do Qualis
Periédicos Quadriénio 2013-2016).

T A Constituigdo da Republica Federativa do Brasil & composta por: 1) Preambulo; 2) Texto ou parte dogmatica
(artigos 1° a 250); e 3) ADCT — Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias.
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Metodologia

A hipotese que conduz a construcdo do campo de pesquisa que articula o processo
legislativo, o processo de politicas publicas e a incidéncia de atores reside no fato de que a
produgcdo legal brasileira ndo pode ser explicada somente pela atuagdo dos atores
governamentais e das instituicdbes de Estado: esferas de governo (federal, estaduais, distrital
€ municipais); poderes da Republica (Executivo, Legislativo e Judiciario); partidos; e
burocracias do Estado.

Apods agrupar os dados os artigos foram classificados da seguinte forma:

o Sistematizacao e na analise da politica de fundos: artigos que sistematizam
politicas de financiamento e Fundeb/Fundef, mas, ndo necessariamente tratam
sobre atores - 241 artigos (89,22%);

¢ Incidéncia de atores: artigos que sistematizam e apontam a influéncia de atores
nos processos de construcdo e de tomada de decisdo das politicas de fundos -
26 artigos (10,78%);

Breve descrigao dos resultados

REVISTAS EDUCACAO Al

Foram encontrados 28 artigos sobre as trés politicas de fundos em 15 revistas A1 da
area de Educacado. Deste total, apenas 3 (10,71%) artigos discutiam sobre atores nos
processos de constru¢cao do Fundef/Fundeb.

De maneira geral as analises se focam na atuacdo do Poder Executivo. E interessante
destacar que quando abordam atores do legislativo, o autor nomeia de modo genérico, como
“o Legislativo”, “a Camara dos Deputados”, “o Senado Federal”, “o Congresso Nacional” etc,
tratando o Parlamento como uma instituicdo una. Como consequéncia, poucas vezes
distingue as posi¢des e as disputas internas nas Casas, dando um falso carater de onipoténcia
e onipresencga do Poder Executivo no Parlamento. Embora tragam o elemento da atuacéo de
atores, destacam apenas dois, de modo pouco rigoroso: Associagdo Nacional de Pesquisa
em Financiamento da Educacdo (FINEDUCA) e Campanha Nacional pelo Direito a Educagao

(CNDE).

A excecao é o artigo de Cara e Nascimento (2021) cujo foco é analisar a influéncia
politica dos atores na formulagdo das politicas de fundos de modo rigoroso. Apesar de dar
maior énfase analitica a formulagao do Fundeb 2, também investiga a formulagdo do Fundeb
1, e apresenta um olhar atento as influéncias dos atores sociais, tirando do foco apenas a
atuacao do Governo Federal. Com uso de fontes primarias, o texto identifica o protagonismo
de incidéncia da CNDE e da ONG empresarial Todos pela Educacgao.

REVISTAS EDUCACAO A2

Foram encontrados 53 artigos sobre Fundeb e Fundef em 56 revistas A2 da area da
educagao. Analisando estes 53 artigos, apenas 2 (3,77%) — Sousa Junior, 2006 e Ramos,
2010 — citaram atores nos processos de construgdo do Fundef e do Fundeb.
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Como nas revistas A1, com exce¢ado do artigo de Cara e Nascimento (2021), os
principais atores foram os Governos Federais/Poder Executivo das gestdes de FHC e Lula.
Nos dois textos, quando o Poder Legislativo foi mencionado, fez-se o uso genérico de “Senado

Federal”’, “Camara dos Deputados”, etc dando um carater univoco aos posicionamentos de
atores dessas Casas Legislativas, afora a nomeacgao de relatores das matérias.

Nos textos das revistas A2, ndo houve meng¢ao nominal a atores sociais ou externos as
instituicdes de governo ou de Estado. Se um/a pesquisador/a fiar-se apenas na leitura desses
artigos, entendera que o Poder Executivo é hegem®onico no processo. E pensara também que
nao houve influéncia de atores externos.

REVISTAS EDUCACAO B1

Foram encontrados 61 artigos sobre Fundeb e Fundef em 119 revistas B1 da area da
educacao selecionadas. Analisando os resumos destes 61 artigos, foram encontrados apenas
9 (14,75%).

De maneira geral se repete a analise das revistas A: o foco dos artigos nao é a
tramitacao das politicas de fundos, quando abordam, o fazem de modo pouco rigoroso, ou
focam em determinado ator/conjunto, delimitando a visdo da tramitagdo e movimentagdes
politicas.

Destacamos o artigo de Oliveira (2009) que, segundo o texto, seu objetivo é verificar a
atuacgao de atores governamentais (governo Lula), o que suscita duvidas: o objetivo do artigo
era a analise da tramitagao legislativa, entao faz sentido nao apresentar outros atores? Diante
disso, qual é o intuito de um possivel apagamento da incidéncia politica de atores sociais ao
processo legislativo na tramitagdo do primeiro Fundeb, analisada no texto? Com os trabalhos
de Nascimento (2019) e Martins (2011), além da analise de fontes primarias, sabe-se que nao
€ verdade: os atores sociais foram imprescindiveis para a constru¢ao do primeiro Fundeb.

Apenas o artigo de Martins (2014) consegue descrever bem como funcionam as
relagdes entre atores dentro das politicas educacionais.

REVISTAS EDUCACAO B2

Foram encontrados 100 artigos sobre Fundeb e Fundef em 98 revistas B2 da area da
educacao selecionadas, mas analisando os resumos destes artigos, foram encontrados
apenas 12 que abordavam a participacdo de atores nos processos de construgao do
Fundef/Fundeb.

A revista da Fineduca tem 84 artigos sobre Fundeb/Fundef. Isso pode ser explicado pelo
fato de que a revista é especializada em financiamento da educacao e, portanto, possui maior
aderéncia em analises sobre politica de fundos.

Apesar de varios artigos apresentarem comentarios sobre a tramitagdo e atores no
processo de formulagéo, eles ndo se dedicam a analisar esses fendmenos. Em todos esses
comentarios prevalecia a atuagdo do governo federal — seja na figura do presidente ou do MEC.

Alguns artigos apresentam seg¢des histéricas, que apresentam como foi a criagao das
politicas de fundos de maneira sucinta. Geralmente, quando trazem essa caracterizacao,
apenas citam a influéncia e o papel do Governo Federal (Poder Executivo) na criagdo das
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politicas de fundos, com alguns artigos citando também o papel do legislativo, mas ainda de
maneira genérica.

Ou seja, de fato ndo analisam o processo de formulagdo da politica de fundos que
investigam, mas trazem como fato/dado.

A excecao disso foram os artigos de Martins (2012; 2020), Nascimento (2021) e Gluz (2020).
Consideragoes Finais

O Estado da Arte dos artigos publicados em revistas A e B mostra que a area da
educacgao nao considera a incidéncia de atores, e especialmente de atores sociais, como um
elemento relevante para a formulagao das politicas de fundos, com excec¢ao dos trabalhos de
Martins (2012, 2014, 2020), Daniel Cara e Iracema Nascimento (2021), Iracema Nascimento
(2021), Micaela Gluz (2020).

Como resultado, isso prejudica a compreensdo sobre as politicas educacionais sao
elaboradas, constituindo uma lacuna que deve ser preenchida.

Até mesmo o tratamento genérico dado as instituicdes do Parlamento, e —
principalmente — o carater erroneamente dominante concedido ao Poder Executivo, acaba por
invisibilizar a interpretacao das disputas naturais do jogo politico, impedindo uma analise mais
aprofundada das politicas educacionais.

Outra possivel consequéncia é que essa inviabilizagado também colabora para o
enfraquecimento da ja fragil democracia no Brasil.
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