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Resumo

O objetivo do texto € investigar, a luz dos marcos legais e estruturais do
financiamento da educacdo brasileira, os dilemas e os desafios para 0 ingresso e a
permanéncia em educacdo de qualidade e as dificuldades na definicdo da meta 20 que
trata do financiamento no Projeto de Lei do Plano Nacional de Educacdo. O artigo
mapeia o financiamento da educacdo alicercado no federalismo e na vinculagdo de
impostos a educacdo e investiga as disputas em torno da definicdo da meta 20 do PNE.
Conclui-se que é necessario ampliar verbas estatais em 10% do PIB por meio do
crescimento econdémico, de novas fontes de recursos e da maior complementacdo de
recursos da Unido ao Fundeb, em prol da inclusdo educacional com qualidade.
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Introducéo

O objetivo do texto é investigar, a luz dos marcos legais e estruturais do
financiamento da educacdo brasileira, os dilemas e os desafios para 0 ingresso e a
permanéncia em educacdo de qualidade e as dificuldades na defini¢cdo do contetido da
meta 20 que trata exclusivamente do financiamento no Projeto de Lei do Plano Nacional
de Educacéo (PNE).

O ponto de partida da pesquisa é a analise documental sobre o contetido
legislativo atinente ao tema. O primeiro e mais importante documento legal é a
Constituicdo Federal promulgada em 1988, em especial, 0s principios gerais do Sistema
Tributario Nacional e artigos que se referem a educacdo, bem como suas respectivas
Emendas Constitucionais n® 14/96, que instituiu o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), a n°
53/06, que substituiu o Fundef pelo Fundo de Manutengédo e Desenvolvimento da
Educacao Baésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo (Fundeb) e a n°® 59/09,

que estendeu a obrigatoriedade para a educacdo basica, reduziu gradativamente 0s
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limites ao financiamento da educacdo e definiu a existéncia de parametro percentual do

Produto Interno Bruto (PIB) & educacéo.’

A legislacdo que estrutura a educacéo brasileira aprovada em 1996, denominada
de Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Brasileira (LDB), também sera objeto de
andlise, especialmente, a se¢do sobre a Organizacdo da Educacdo Nacional e os artigos

que versam sobre os recursos financeiros a educagao.

Os limites institucionais dados ao financiamento da educacdo foram
estabelecidos por meio da legislacdo que instituiu o Fundo Social de Emergéncia (FSE)
em 1994, quando foi implementado o Plano Real, como medida necessaria a
estabilizagdo da economia. O instrumento tem sido prorrogado e desde 2000 foi
denominado de Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU). O dispositivo desvincula
20% da arrecadacdo de impostos, contribuicGes sociais e de intervencdo no dominio
econdmico da Uni&o.? Outra Lei Complementar importante que dé limites aos gastos em
educacdo € a Lei de Responsabilidade Fiscal, cujo objetivo foi estabelecer normas de

financas publicas de responsabilidade na gestao fiscal.

O artigo divide-se em duas partes, além da introducéo e das consideracdes finais.
Na primeira secédo, faz-se um mapeamento do financiamento da educagédo na legislacao
brasileira alicercado no modelo de federalismo nacional e na vinculagdo de impostos a
educacdo. Na segunda secdo, pretende-se analisar os desafios e o0s limites ao
financiamento educacional diante da elaboracdo da meta 20 do Projeto de Lei do Plano
Nacional de Educacédo (PNE).

1. Financiamento da educacéo: federalismo e vinculagdo de impostos

A Constituicdo Federal, que neste ano celebra 25 anos de vigéncia, estabeleceu
0 modelo de Federalismo Cooperativo que deveria ser sedimentado por meio do regime
de colaboracdo reciproca, descentralizado, com funcBes compartilhadas entre entes
federativos. A Carta Magna determinou o sistema de reparticdo de competéncias e de

atribuicoes legislativas entre seus integrantes dentro de limites expressos. A novidade

1 O Produto Interno Bruto (PIB) é o total de bens e servigos finais produzidos no Pais durante um ano.

2 A Emenda da DRU ressalvou da desvinculacdo os Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios e a
Contribuicdo Social do Salério. (Dias, 2008).



do texto constitucional foi atribuir a cada municipio brasileiro o papel de ente federado.
O federalismo administrativo conferiu a gestdo autbnoma das politicas publicas nos

niveis da Unido, dos Estados e Distrito Federal e dos Municipios.

Em matéria educacional, a Unido € responsavel pela formulacdo e
implementacdo da politica educacional nacional e a elaboragdo do Plano Nacional de
Educacdo (PNE), bem como pela articulagdo dos diferentes niveis e sistemas, exercendo
funcbes normativa, redistributiva e supletiva em relacdo as demais instancias
educacionais. Por sua vez, os 26 Estados sdo responsaveis pela formulacdo e
implementacdo de politicas e planos educacionais, desde que em consondncia as
diretrizes e planos nacionais de educacdo, de modo a integrar e coordenar suas agoes
com as dos seus municipios. Mais de 5.500 Municipios devem se integrar as politicas e
planos da Unido e dos Estados, e, a0 mesmo tempo, devem exercer funcao redistributiva
em relacdo as suas escolas. No caso peculiar do Distrito Federal, sdo aplicadas as
competéncias de Estado e de Municipio.

O federalismo educacional possibilita a existéncia de mdltiplos sistemas
educacionais. O Sistema Federal é responsavel pela educacdo superior e pelo ensino
técnico federais. Fazem parte deste sistema mais de 2.000 instituicGes de educacédo
superior privadas, cuja atribuicdo da Unido € de regulacdo do MEC e do Conselho
Nacional de Educacdo (CNE). Os Sistemas Estaduais devem ofertar ensino fundamental
e, de forma prioritaria, o ensino médio, sendo que ndo ha qualquer restricdo a oferta de
educacdo infantil e de educacéo superior. Fazem parte de cada um deles as instituicdes
de educacdo superior municipais e as escolas de ensino fundamental e médio privadas,
cuja regulacdo é realizada no nivel estadual pelas Secretarias Estaduais de Educacdo e
pelos Conselhos Estaduais de Educacdo. Por fim, os Sistemas Municipais devem
oferecer educacdo infantil e com prioridade o ensino fundamental. E permitida a
atuacdo no ensino médio e na educacao superior desde que atendidas as necessidades de
sua area de competéncia e com recursos acima daqueles vinculados pela CF/88 a
manutencdo e desenvolvimento do ensino. Fazem parte de cada sistema municipal as
escolas de educacdo infantil privadas, cuja regulacdo € realizada no nivel municipal
pelas Secretarias Municipais de Educacgéo e pelos Conselhos Municipais de Educacéo.
O Distrito Federal deve ofertar educacdo basica publica e pode oferecer educagéo

superior, cabendo a ele a regulacdo de toda a rede privada de educagdo bésica.



A LDB/96 definiu quais sdo recursos publicos destinados aos sistemas
educacionais. S&o eles: a) receita de impostos prdprios da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios; b) receita de transferéncias constitucionais e outras
transferéncias; c) receita do salario-educacdo e de outras contribuices sociais;® d)
receita de incentivos fiscais; €) outros recursos previstos em lei. Para compreender os
limites e desafios do financiamento da educacao, é relevante mapear os dois primeiros,

cuja sistematizacdo encontra-se no quadro 1 abaixo.

Quadro 1: Estrutura de Impostos e Transferéncias por ente federado

Arrecadagdo propria Transferéncias

Unido Unido a Estados

- Imposto sobre a Importagdo (I1) - FPE 21,5% doIPle o IR

- Imposto sobre a Exportagéo (IE) - 10% do IPI de produtos exportados pelos Estados

- Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR)

- Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1)

- Imposto sobre Operagbes de Crédito (10OF)

- Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IRPJ/IRPF)
- Imposto sobre Grandes Fortunas (aguardando Lei Complementar)
Estados

- Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)

- 100% do IRPF na fonte dos funciondrios publicos estaduais

- 30% do IOF para os estados de origem do ouro-financeiro

- Compensacdo financeira desoneragdo do ICMS — Lei Kandir

Unido a Municipios

- FPM 23,5% doIPle oIR

- 100% do IRPF na fonte dos funciondrios publicos municipais

- 70% do IOF para os municipios de origem do ouro-financeiro

- Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)

- Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doaggio (ITCMD) - Compensagdo financeira desoneragdo do ICMS — Lei Kandir
Municipios - 50% do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR)
- Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS) Estados a Municipios

- Imposto sobre Transmissdo Bens Inter-Vivos (ITBI) - 25% do ICMS

- Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) - 50% do IPVA

Fontes: CF/88 e Amaral (2012).

Como é o ente federado que mais arrecada, e, com o intuito de reduzir as
desigualdades regionais, por meio da equalizacdo da capacidade de arrecadacéo vis a vis
as responsabilidades na prestacdo de servigos, cabe a Unido transferir parte de sua
arrecadacdo ao Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e ao Fundo de Participacdo

dos Municipios (FPM)* além de outras transferéncias aos Estados e ao Distrito Federal®

% Para compreensdo sobre as funcdes redistributiva e supletiva da Unido no uso dos recursos do salério-
educacdo, remete-se a Cruz (2011) e a Carvalho (no prelo).

* Ver: Ministério da Fazenda (2011).

®> O Distrito Federal arrecada os impostos estaduais e municipais e recebe transferéncias da Unido a
estados e municipios.



IRPF, IOF, IPI — aos Municipios por meio do IRPF, IOF e ITR® e ambos recebem
compensacéo financeira da desoneracéo do ICMS (Lei Kandir).’

Esse quadro de distribuicdo dos impostos e transferéncias é importante, pois a
vinculacdo de recursos publicos especificos a educacdo foi determinada pela
Constituicdo Federal de 1934. Excetuando-se os periodos autoritarios, esse mecanismo
permaneceu nos textos constitucionais de modo a reduzir o poder discricionario dos
governantes de gasto publico educacional, na medida em que garante o atrelamento do
orcamento plblico & atividade econdmica, e a arrecadacio fiscal. E importante destacar
que a educagdo € a Unica politica social brasileira com vinculagdo constitucional de

impostos hé quase 80 anos.

Desde 1988, o financiamento publico da educacdo brasileira baseia-se nas
vinculagdes minimas de 18% da arrecadacdo de impostos, deduzidas as transferéncias,
da Unido e de 25% dos impostos e transferéncias recebidas pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios & manutengéo e desenvolvimento do ensino (MDE).?

Todavia, parte dos recursos publicos pode ser direcionada a escolas
comunitarias, confessionais ou filantropicas para bolsas de estudo no ensino
fundamental e médio quando faltarem vagas na rede publica proximas a residéncia do
educando. Esses estabelecimentos beneficiam-se também da imunidade fiscal que é a
ndo incidéncia de impostos nas instituicdes nao-lucrativas® sobre a renda, os servicos e

o patrimdnio.® Outrossim, prevé-se a isencéo tributaria a qualquer estabelecimento

® O municipio tem direito a 100% do ITR, desde que assuma a responsabilidade por fiscalizagdo e
cobranga e desde que ndo implique redugdo do imposto ou qualquer outra forma de rendncia fiscal.

" A rendncia fiscal do ICMS nas operacdes que envolvem a exportacdo de mercadorias com o intuito de
favorecer o saldo da balanca comercial implica em queda na arrecadacdo o que passou a ser ressarcida
pela Unido na forma de transferéncia.

8 S30 gastos com remuneracdo e aperfeicoamento do pessoal ativo da educagdo basica e educagdo
superior; gastos com custeio da maquina publica, como uso e manutencdo de bens e servigos vinculados
ao ensino, realizacdo de atividades meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino; e
investimento na aquisi¢do, manutencdo, construgdo e conservacdo de instalacfes e equipamentos
necessarios ao ensino e em material didatico-escolar.

% Os estabelecimentos educacionais sdo classificados em sem fins lucrativos, desde que comprovem
finalidade ndo-lucrativa, apliquem seus excedentes financeiros em educacdo e assegurem a destinagéo de
seu patrimdnio a outra escola comunitaria, filantropica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de
encerramento de suas atividades.

19 A rendncia fiscal as instituicBes educacionais passou a constar, pela primeira vez, nos moldes da Carta
Magna de 1988 na Constitui¢do Federal de 1946.



privado de nivel superior, quando adere ao Programa Universidade para Todos
(Prouni)."* H4, inclusive, legislacdo especifica que concede a isencéo da cota patronal
do INSS para institui¢des filantropicas. A imunidade e a isencdo fiscais sdo formas de
financiamento indireto a iniciativa privada, pois a renuncia fiscal reduz os custos
operacionais desses estabelecimentos. Este instrumento tem sido essencial ao
crescimento intensivo das escolas e instituicdes de educacgdo superior na prosperidade
econbmica e, garantindo a continuidade da atividade no periodo de crise, por meio da

reducao nos custos inerentes a prestacdo de servicos.

A rendncia fiscal a iniciativa privada tornou-se mecanismo de estimulo ao
crescimento intensivo e extensivo, sobretudo, no nivel superior. Como ha disputa por
recursos do fundo publico, o instrumento reduz a arrecadacdo do IRPJ, cujo impacto
transcende a educacdo federal, uma vez que a arrecadacdo deste imposto compde o FPE
e 0 FPM destinados ao financiamento da educacdo béasica publica nos Estados, no
Distrito Federal e nos Municipios. A imunidade do ISS e do IPTU compromete a
arrecadacao dos municipios brasileiros, pois fazem parte da base de recursos a educacéo

infantil e ao ensino fundamental.

Em 1996, houve expressiva modificacdo na estrutura e na dindmica do
financiamento da educacdo brasileira. A época, havia o diagnostico da grave
desigualdade na arrecadacdo de recursos proprios pelos Estados e Municipios com
valores anuais por aluno em educacgédo bastante assimétricos. Ademais, como resposta as
pressdes dos organismos multilaterais por melhoria nos indicadores de cobertura,
repeténcia e desisténcia no ensino fundamental, o governo federal optou por focalizar os

recursos publicos nesta etapa da educacéo basica.

O Fundef subvinculou 15% dos 25% de alguns impostos e transferéncias.
(Quadro 2). Na sua composicao, o ICMS era o Unico imposto estadual, os demais eram

transferéncias da Unido aos entes federados. Foram criados 27 fundos contébeis, sendo

1O Prouni consiste no preenchimento de vagas ociosas por meio de bolsas de estudos parciais e integrais
em troca da rendncia fiscal. A adesdo ao Prouni torna a instituicao isenta do IRPJ, e de trés contribuicdes:
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Contribuicdo Social para o Financiamento da
Seguridade Social (COFINS) e Contribuigcdo para o Programa de Integracdo Social (P1S). Ver a respeito:
Carvalho (2006) e Carvalho e Lopreato (2005).

120 Fundef como politica focalizada, ver: Oliveira (2005).



que os recursos foram redistribuidos entre o Estado e seus municipios de acordo com as

matriculas no ensino fundamental regular.

Quadro 2: Composicdo do Fundef e Fundeb

FUNDEF FUNDEB

Unido a Estados
- FPE 21,5% do IPle o IR
-FPE 21,5% dolPleolR - 10% do IPl de produtos exportados pelos Estados
- 10% do IPI de produtos exportados pelos Estados - Compensacgdo financeira desoneragdo do ICMS — Lei Kandir
- Compensagio financeira desoneragdo do ICMS - Lei Kandir Estados . . _

- Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
Estados - Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)
- Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) - Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdo (ITCMD)
Unido a Municipios Uni&o a Municipios

- FPM 23,5% do IPl e o IR
-FPM 23,5% doPleolR - Compensacdo financeira desoneragdo do ICMS — Lei Kandir
- Compensagdo financeira desoneragdo do ICMS - Lei Kandir - 50% do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR)

Unido a Estados

Fonte: CF/88 e Amaral (2012). Elaboracéo prépria.

O Fundef promoveu avangos importantes na politica educacional como o
estimulo a ampliacdo das matriculas no ensino fundamental nos Municipios e a reducéo
das desigualdades nos recursos per capita entre municipios, proporcionando a
municipalizacdo e universalizacdo desta etapa da educacdo béasica. No entanto, é
importante ressaltar dois pontos criticos. Na medida em que se focalizou a politica
educacional e seu financiamento no ensino fundamental os demais niveis e modalidades
ficaram em segundo plano quanto a cobertura, a infraestrutura e a contratacdo de
professores, tanto nos Estados como nos Municipios brasileiros. Merece destaque
também auséncia de aporte significativo de recursos adicionais, pois a complementacao

da Unido aos fundos estaduais foi insuficiente durante vigéncia do fundo (1998 a 2006).

Em 2006, instituiu-se o Fundeb para o periodo de 2007 a 2020 e definiu-se a
implementacdo gradativa da educacdo basica (educac¢do infantil, ensino médio e creches
conveniadas), tanto da subvinculagéo de 16,66% em 2007, 18,33% em 2008 e 20% a
partir de 2009, como a contabilizacdo das matriculas, 1/3 das matriculas em 2007, 2/3
em 2008 e 100% em 20009.

A subvinculacdo de 20% dos 25% foi acrescida de outros dois impostos
estaduais e da transferéncia do ITR da Unido aos Municipios. (Quadro 2). O critério de
redistribuicdo dos recursos entre o Estado e seus municipios foi alterado pelos
matriculados na esfera de governo competente. Para efeito de repasse do Fundeb sdo
contabilizadas as matriculas no ensino fundamental e no ensino médio para o0s Estados e

na educagdo infantil e no ensino fundamental para os Municipios. Segundo Vazquez



(2011), o Fundeb promove politica indutora de especializacdo na area de atuacdo
prioritaria de cada ente federado, reduzindo a autonomia destes na oferta educacional,

uma vez que atuar em outras areas acarreta custos sem repasses adicionais do fundo.

A implementacdo do novo modelo de financiamento teve inicio em 2007 com o
valor minimo anual por aluno de R$ 946,29.* A complementago obrigatéria da Unido
foi definida em R$ 2 milhdes (2007), R$ 3 milhdes (2008) e 4,5 milhdes (2009) e a
partir de 2010 corresponde a 10% do valor total do Fundeb. Em 2013, nove estados
recebem complementacdo mensal da Unido, dois da Regido Norte — Amazonas e Para —
e sete da Regido Nordeste — Alagoas, Bahia, Cear4, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco e
Piaui, no total de R$ 10,7 bilhdes.'* Neste ano, a estimativa das contribuicdes dos

Estados e Municipios ao fundo é de R$ 107 bilhdes.

Os resultados da implementacdo dos fundos contébeis (Fundef/Fundeb), entre
1998 e 2009, foram demonstrados por Vazquez (2011). O autor concluiu que houve
significativa queda nos diferenciais intraestaduais, pois o valor aluno/ano repassado
pelos fundos é Unico dentro de cada fundo estadual, independente da capacidade
contributiva de cada esfera de governo. Quanto a reducdo das desigualdades
interestaduais, isto depende do comportamento da base tributaria, que ndo foi alterada
pelos fundos, e da participacdo da Unido na complementacdo do financiamento dos
fundos estaduais, a fim de garantir a aplicacdo de um valor minimo nacionalmente
estabelecido. A despeito do esforco de equalizacdo das desigualdades entre as UFs via
complementacdo da Unido, percebe-se ainda severa discrepancia entre os fundos. A
titulo de exemplificacdo, em 2013, com a complementacdo da Unido, o parametro
minimo é de R$ 2.221,73,"° os valores chegam a R$ 3.652,72, R$ 3.204,99 e R$

3.151,52 em Roraima, Espirito Santo e Sdo Paulo, respectivamente.

13 0 Fundeb define, a cada ano, o valor minimo aluno nacional para cada etapa e modalidade da educagéo
bésica e as devidas ponderacGes por etapa e modalidade de ensino a partir do valor do ensino fundamental
anos iniciais em escolas urbanas de tempo parcial.

1% \/er: Portaria Interministerial n® 1.496 de 28/12/12. Anexo |I.

1> Sobre valores minimos para cada etapa e modalidade da educagdo basica, em 2013, ver: Portaria
Interministerial n® 4, de 07/05/13.



2. Plano Nacional de Educacgéo: a meta 20 e os desafios educacionais

A elaboracdo do novo PNE passou por periodo de conferéncias municipais,
regionais e estaduais que precederam a Conferéncia Nacional de Educacdo (CONAE)
realizada em 2010. O documento final foi enviado ao MEC, que o modificou e
encaminhou ao Congresso Nacional, transformando-se no Projeto de Lei n° 8035/10. A
iniciativa legal envolveu conjunto de 20 metas para a educagdo brasileira. Em
contrapartida, a sociedade civil representada pela “Campanha Nacional pelo Direito a
Educagdo” foi responsavel pela elaboragdo de proposta alternativa quanto as

prioridades, as metas e as estratégias para educacdo publica brasileira.

O foco da se¢do é a analise da meta 20, que trata do financiamento, elemento
chave ao cumprimento das metas quantitativas, com um padrdo minimo de qualidade. O
objetivo € compreender as necessidades e os limites do financiamento da educacao,

sobretudo, destinados a educacéo basica e os desafios a consecuc¢do do novo PNE.

Sem duvida, houve avanco significativo na taxa de atendimento por faixa etéria
na educacao brasileira, entre 1998 e 2009, conforme Quadro 3. No entanto, quando se
observam as metas do PL do PNE, ainda permanece o desafio de ampliar a cobertura,
sobretudo, na educacéo infantil em creches as criancas de 0 a 3 anos. Da mesma forma,
a extin¢do do analfabetismo e a queda de 50% na taxa de analfabetismo funcional séo
outros problemas a serem superados que requerem a ampliacdo de politicas publicas

direcionadas a populacdo com mais de 15 anos nas areas rurais.

Em que pese o0 acréscimo expressivo, que duplicou as taxas de escolaridade no
ensino médio e na educacdo superior, salienta-se que o alcance das metas no PNE
requer esforco adicional de democratizacdo do acesso acompanhado de medidas de
reducdo da distorcdo idade-série e de regularizacdo do fluxo escolar que necessitam de
acréscimo substantivo de recursos estatais. E importante frisar que o percentual de
85,2% em 2009 de alunos de 15 a 17 anos na escola ndo significa que esta faixa etaria
encontra-se matriculada no ensino médio. A taxa de escolaridade liquida é de 51%, o

gue demonstra que parte desses jovens ainda esta no ensino fundamental.



Quadro 3: Evolucdo e metas quantitativas selecionadas do PL do PNE

Taxa de Atendimento 1998 2009 Meta do PNE
O0a3anos 8,70% 18,40% 50%
4a5anos 47,20% 74,80% 100%

6a 14 anos 93,10% 97,60% 100%
15a17 anos 76,50% 85,20% 100%
Taxa de Analfabetismo 2004 2009 Meta do PNE
Absoluto 9,20% 7,40% 0%
Funcional 20,90% 16,70% 50% x 16,70%
Taxa de Escolaridade 1998 2009 Meta do PNE
Liquida do ensino médio 29,90% 51% 85%
bruta da educagdo superior 11,60% 27,70% 50%
Liquida da educacdo superior 6,80% 14,40% 33%

Fontes: IPEA (2011) e Campanha Nacional pelo Direito & Educacéo (2011).

A meta de 100% nas faixas etarias ap6s os 3 anos obedece a Emenda
Constitucional n°® 59/2009 que determina escolaridade obrigatoria e direito publico
subjetivo a educacdo basica aos estudantes entre 4 e 17 anos. Segundo estimativa de
Alves e Pinto (2011), ha cerca de 4 milhdes de criancas e adolescentes fora do ambiente
escolar, o que significa a necessidade de promover a inclusdo com taxa de crescimento
média de 9%, com grandes desigualdades quanto a faixa etaria, como em termos
regionais e estaduais. Os autores evidenciam a impossibilidade de cumprir, até 2016, o
dispositivo legal da obrigatoriedade da educacdo basica sem o aporte adicional de
recursos, pois permanecendo o montante dos 27 fundos contabeis, os valores por aluno
serao reduzidos. Considerando-se os valores estimados do Fundeb para 2010, a previsdo
de impacto financeiro para restaurar o valor por aluno prévio a expansao seria de quase

R$ 8 bilhGes, o que equivale a 9,5% do total.

Nos municipios, hd pressdo por vagas em pré-escolas combinada a baixa
capacidade de ampliar os recursos préprios arrecadados. Nos Estados, o acréscimo de
vagas nas escolas de ensino médio resta, em termos de recursos proprios, 5% dos trés
impostos estaduais e das transferéncias da Uni&o. Diante do exposto, ndo ha duvida de
que a complementacdo da Unido é imprescindivel para suprir a caréncia de recursos

além dos 10% do montante do Fundeb.
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A ousadia na definicdo das metas frente a situacdo vigente e a extensdo da
obrigatoriedade & educacdo bésica requerem recursos estatais adicionais a educagéao
publica. Porém, na elaboracdo do PL houve divergéncias entre o MEC ¢ a “Campanha”
quanto ao parametro percentual do PIB para cumprimento das demais metas e se 0s
recursos publicos deveriam ser destinados aos estabelecimentos publicos e privados,
como advoga o primeiro ou apenas as instituicGes oficiais como defende a segunda.
Tendo por base o gasto publico em educacdo de 5% do PIB, em 2009, a proposta do
MEC era de 7% do PIB para a educacédo, enquanto a proposta da Campanha era de 10%
do PIB a educacdo publica ao final do decénio. Tal diferenca deve-se ao custo unitario
em cada nivel ou modalidade de ensino, sendo que a “Campanha” baseou-Se no custo-
aluno qualidade inicial (CAQI),'® cujos valores s&o bem superiores aqueles definidos
pelo MEC. Ademais, certas metas ndo foram traduzidas em aumento de recursos, pois
foram consideradas pelo Ministério como ja contempladas e de acordo com a previsao
do IBGE de queda populacional ndo ha necessidade de ampliar os gastos nas faixas
etarias de 0 a5 e de 15 a 17 anos. Tal conclusédo deve ser ponderada, pois a mudanca no
perfil etario pode ser neutralizada em virtude da existéncia de contingente expressivo de
jovens na faixa etéria obrigatoria fora da escola, bem como pelo atraso escolar e pela
defasagem idade-série, sobretudo no ensino médio. Justifica-se ainda previsdo de aporte
adicional de recursos com a escolarizacdo de jovens e adultos, dadas as persistentes

taxas de analfabetismo absoluto e funcional.

O PL n° 8035/10 enviado ao Congresso Nacional definiu o pardmetro de 7% do
PIB em educacdo ao final do decénio, possibilitando o uso de recursos publicos a
iniciativa privada. Este foi modificado na Camara dos Deputados, em 2012, no sentido
de destinar recursos exclusivamente a educacédo publica e estabeleceu meta parcial no 5°
ano equivalente a meta final do PL original e meta final de 10% do PIB. O PL seguiu
para a apreciacdo das comissdes do Senado Federal, sendo que passou na Comisséo de
Assuntos Econémicos (CAE) e na Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ)
e em ambas, conforme mostra o quadro 4, o texto da meta 20 foi alterado para 10% em
investimento em educacdo. Na Comisséo de Educacgéo, Cultura e Esporte (CE), o texto
encaminhado pelo relator restabeleceu o conteudo do PL da Camara ao recuperar as

mesmas metas parcial e total e o destino exclusivo a rede publica.

16 A este respeito, ver a metodologia de Carreira; Pinto (2007).
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Quadro 4: Trajetéria da meta 20 no PNE e algumas estratégias

Meta 20

progressivamente o
investimento publico
em educacio até atingir,
no minimo, o patamar
de sete por cento do
produto interno bruto

Ampliar o investimento piblico em
educacdo publica de forma a atingir, no
minimo, o patamar de 7% (sete por cento)
do Produto Interno Bruto - PIB do Pais no
52 (quinto) ano de vigéncia desta Lei e, no
minimo, o equivalente a 10% (dez por
cento) do PIB ao final do decénio.

Ampliar o investimento publico em
educacdo de formaa
atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete
por cento) do Produto Interno Bruto PIB do
Pais no quinto ano de vigéncia desta Lei e,
no minimo, o equivalente a 10% (dez por
cento) do PIB ao final do decénio.

educaio de forma a atingir, no minimo, o
patamar de 7% (sete por cento) do Produto
Interno Bruto —PIB do Pais no quinto ano de
vigéncia desta Lei e, no minimo, o
equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao
final do decénio, observado o disposto no §

Metas / Estratégias PL n2 8035/2010 PLC n2 103/2012 Parecer CAE Parecer CCJ Parecer CE
ampliar progressivamente o investimento
publico em educacdo piblica, de formaa
Ampliar Ampliar o investimento ptblico em atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete

por cento) do Produto Interno Bruto (PIB)
do Pais no quinto ano de vigéncia deste
PNE e, no minimo, 0 equivalente a 10%
(dez por cento) do PIB ao final do decénio,
observado o disposto nos §§ 52 e 62 do art.
52 desta Lei e assegurados mecanismos de

do Pais. 52 do art. 52 desta Lei. gestdo e critérios de repartigdo que visem a
combater aineficiéncia e as desigualdades
educacionais.
N® de Estratégias 6 1 10 10 13

203/204

destinar recursos do
Fundo Social ao
desenvolvimento do
ensino.

destinar, na forma da Lei, 50% (cinquenta
por cento) dos recursos da Unido
resultantes do Fundo Social do Pré-Sal,
royalties e participacdes especiais,
referentes ao petréleo e a produgdo
mineral, 3 manutengio e
desenvolvimento do ensino publico.

acrescentar aos recursos de manutengio e
desenvolvimento do ensino, na forma da
lei, recursos resultantes do Fundo Social

do Pré-Sal e a totalidade das
compensagdes financeiras pelo resultado
da exploragdo de recursos hidricos para
fins de geracdo de energia elétrica e de
recursos minerais e dos royalties e
participagdes especiais pela xploragio de
petréleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos;

destinar a manuteng3o e desenvolvimento
do ensino, em acréscimo aos recursos
vinculados nos termos do art. 212 da
Constituigdo Federal, naforma da lei
especifica, a parcela da participagdo no
resultado ou da compensagao financeira
pela explorag3o de petréleo e gas natural e
outros recursos, com a finalidade de
cumprimento da meta prevista no inciso VI
do caput do art. 214;

destinar @ manutenc&o e desenvolvimento
do ensino, em acréscimo aos recursos
vinculados nos termos do art. 212 da
Constituicdo Federal e do art. 60 do Ato das
Disposicdes C is Tra
aos recursos previstos no § 72 do art. 52
desta Lei, 25% (vinte e cinco por cento), no
minimo, das compensagdes financeiras
auferidas pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios
decorrentes da exploragiio mineral e da
exploragdo de recursos hidricos para fins
de geragdo de energia elétrica;

itérias, e

20.5/20.6

definir o custo aluno-
qualidade da educagdo
bésica & luz da ampliagéo
do investimento
publico em educagio.

no prazo de 2 (dois) anos da vigéncia
deste PNE sera implantado o Custo Aluno-
Qualidade
Inicial CAQj, referenciado no conjunto de
padrdes minimos estabelecidos na
legislagdo educacional e cujo
financiamento sera calculado com base
nos respsctivos insumos indispenséveis
a0 processo de ensino-aprendizagem e
sera progressivamente reajustado até a
implementagdo plena do Custo Aluno
Qualidade CAQ;

definir, no prazo de dois anos da vigéncia
deste PNE, no &mbito do Ministério da
Educagiio, o conceito de Custo Aluno-
Qualidade Inicial CAQ, o qual sera
referenciado no conjunto de padrées
minimos estabelecidos na legislagdo
educacional e terd seu financiamento
calculado com base nos insumos
indispensaveis ao processo de ensino-
aprendizagem, devendo o valor
correspondente ser ogressivamente
ajustado até a implementagéo plena do
Custo Aluno Qualidade CAQ;

definir o Custo Aluno Qualidade (CAQ)
como indicador prioritério para o
financiamento de todas as etapas e
modalidades da educagdo basica;

implantar, no prazo de dois anos da
vigéncia deste PNE, no 4mbito do
Ministério da Educagdio e em parceria com a
sociedade civil, o Custo Aluno-Qualidade
Inicial (CAQi), referenciado no conjunto de
padrdes minimos estabelecidos na
legislagdo educacional e cujo
financiamento seré calculado com base nos
respectivos insumos indispensaveis ao
processo de ensino-aprendizagem e serd
progressivamente reajustado até a
implementagdo plena do Custo Aluno
Qualidade (CAQ);

implementar o Custo Aluno-Qualidade -
CAQ como parametro para o
financiamento da educagéo de todas as
etapas e modalidades da educagdo bésica,
a partir do calculo e do companhamento
reglar dos indicadores de gastos

formular, no ambito do Ministério da
Educagdo, a
ia de calculo do CAQ, a qual

is com i
qualificagdio e remuneracio do pessoal
docente e dos demais profissionais da

educagdo plblica, em aquisicao,
manutengdo, construgdo e conservagdo de
r e

em

a0 ensino e em aquisicio de material
didatico-escolar, alimentagdo e transporte
escolar;

sera acompanhada pelo Conselho Nacional
de Educagdo e pelas Comissdes de
Educagdo, da Camara dos Deputados, e de
Educacdo, Cultura e Esporte, do Senado
Federal;

formular, no ambito do MEC e em parceria
com a sociedade civil, a metodologia de
célculo do CAQ, considerando os
investimentos em qualificagdo e
remuneragdo do pessoal ocente e dos
demais profissionais da educacdo publica,
em aquisicio, manutengo, construcio e
conservagio de nstalagdes e equipamentos
necessarios ao ensino e em aquisicio de
material didatico-escolar, alimentagdo e
ransporte escolar, e outros insumos
indispensaveis ao rocesso de ensino-
aprendizagem, a qual serd acompanhado
pelo FNE, pelo CNE e pelas Comissées de
Educagdo da Camara dos Deputados e de
Educacdio, Cultura e Esportes do Senado
Federal;

implementar o Custo Aluno Qualidade
(CAQ) como parametro para o
financiamento de todas as etapas e
modalidades da educagdo bésica, a partir
do calculo e do acompanhamento regular
dos indicadores de gastos educacionais
com investimentos em qualificagio e
remuneragdo do pessoal docente e dos
demais profissionais da educagdo publica,
em aquisicio, manutengio, construcio e
conservagio de instalagdes e
equipamentos necessérios ao ensino e em
aquisicio de material didatico-escolar,
alimentagdio e transporte escolar;

Fontes: Projeto de Lei n® 8035/2010 e substitutivos.

E possivel perceber espaco de disputas politicas na relagdo publico x privado em

torno do financiamento, bem como sobre as possiveis fontes de recursos como

exploracdo petrolifera, producdo mineral e recursos hidricos, sendo que no ualtimo

documento definiu-se percentual de 25% das compensacdes auferidas pelos entes

federados sobre tais atividades econémicas. Destacam-se ainda estratégias relativas ao

CAQi e ao CAQ, parametros centrais para a expansdo com qualidade da educacao, pois

o PL tratou da definicdo do primeiro e nada mencionou sobre o segundo, ja o PLC é

categorico na implementacdo e na adogdo como pardmetro de financiamento de ambos,
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porém houve retrocesso nos Pareceres CAE e CCJ, uma vez que o foco foi na defini¢éo
do conceito do primeiro e constru¢do da metodologia no segundo. Conforme consta do
quadro 4, a CE novamente retomou o teor do PLC, o que demonstra, a preocupacgao
tanto da Camara dos Deputados como da comissao de mérito com a garantia de fluxo de

recursos adicionais a educacdo com qualidade, enquanto nas comisses de economia e

justica prevalecem a légica de contencao e racionalidade de gastos publicos.

Graéfico 1: Gastos em educacdo como % do PIB (a) e em US$ PPCY" (b) em
paises selecionados em 2010

Japao

Italia* |

5,1
4,7

Gasto com educagdo - (%) PIB

Brasil*
México

0,0 3,0 6,0 9,0 0 4.000 8.000 12.000 16.000
Coréia do Sul ‘ ‘ : 7,6 ‘ EUA —15_171
EUA | 7,3 Suiga* 14.922
Argentina* ) 6,8 Reino Unido — 10.878
Finlandia e ———— G 5 Australia | 10.825
Reino Unido | 6,5 Japédo | 10.596
Chile 6,4 Franca |E——— 10.182
Franca |EEEEE—— G 3 Finlandia | 10.157
OCDE (média) | 6,3 Espanha | 9.484
México 6,2 OCDE (média) — 9.313
Austrélia l_ 6,1 UE (21 - média) 9.208
UE (21 - média) 5,9 Italia* = 8.690
Portugal* IS 5 8 CoréiadoSul | 8.198
Brasil* 5,6 Portugal* | 8.009
Espanha IS G Chile |je— 4183
Suica* | 5,6 Argentina* ———1 3.628

3.067
2.993

—_—

Gasto com educagdo - por aluno

Fonte: OCDE. Education at a Glance (2013).

Na edicdo de 2013, a publicacdo da OCDE “Education at a Glance” demonstra
acréscimo expressivo nos gastos do Brasil com educagdo entre 2000 e 2010, chegando a
5,6% do PIB, mas ainda abaixo da média de 6,3% do PIB dos paises da OCDE, sendo
gue nestes constam o0s gastos publicos e os privados com educacdo. Em que pese o
avanco, vale lembrar que para o alcance dos desafios do PNE ndo basta chegar a média
dos paises mais ricos, pois seus sistemas educacionais ja estdo consolidados em termos
quantitativos e qualitativos, exige-se esforco adicional para enfrentar esse duplo
movimento. Portanto, o parametro comparativo relevante é gasto anual por estudante.
Conforme mostra o gréafico 1, esse foi trés vezes menor no Brasil que a média da OCDE
e cinco vezes inferior aos gastos dos EUA. A discrepancia na educagdo pré-primaria que

seria equivalente a educacdo infantil é significativa, pois a média da OCDE é superior a

17 Os valores sdo calculados em Paridade de Poder de Compra que mede o poder aquisitivo de
determinada moeda em termos internacionais (em ddlar).
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US$ 6.762, enquanto, no Brasil, o gasto anual é de US$ 2.111, bem inferior a todos 0s
paises selecionados. A situacdo repete-se no ensino fundamental e no ensino médio,
cujos gastos foram cerca de US$ 2.800 e US$ 2.571 e as médias da OCDE sdo ainda
mais elevadas de US$ 8.000 e de US$ 9.000, respectivamente.

Considerac0es Finais

E importante destacar que o Sistema Nacional de Educacio ainda se esta em
construcdo. Um dos grandes desafios é a articulacdo do regime de colaboracdo, nédo
apenas por meio da aprovacdo de Lei Complementar que regulamente a cooperacdo
entre os entes federados, mas também que algumas experiéncias bem sucedidas sejam
multiplicadas ndo apenas pela cooperacdo vertical (Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios), mas pela cooperacdo entre Estados e entre Municipios.

A educacdo é a unica politica social com recursos vinculados desde 1934,
porém, como as demais politicas sociais, esta permanece subordinada a politica fiscal,
dada pela meta prévia de Superavit Priméario e pela Desvinculacdo das Receitas da
Unido (DRU), que reduziram os recursos a educacdo entre 1994 a 2009. Com a EC n°
59/09, o fim gradativo da DRU para a educagdo — 12,5% em 2009, 5% em 2010 e nulo
em 2011 — a tendéncia para os proximos anos é ampliar os recursos publicos destinados
a esta finalidade.

O impasse central nos Estados e Municipais é o cumprimento da Lei do Piso
Nacional Salarial do Magistério,*® cujo valor reajustado pela variacdo do Fundeb é de
R$ 1.567,00 em 2013. Os entes subnacionais estdo limitados a dois pardmetros legais: o
minimo de 60% dos recursos do fundo na remuneracdo dos profissionais do magistério
da educacdo béasica e 0 maximo de 60% da receita com pagamento de pessoal de acordo
com a Lei de Responsabilidade Fiscal. A despeito de sua fundamental importancia para
valorizacdo dos profissionais de educacdo, a restricdo orcamentaria e a interferéncia da
Unido na autonomia dos entes subnacionais sdo as principais alegacfes de Estados e
Municipios pelo descumprimento desta legislagéo.

Os fundos contébeis (Fundef/Fundeb) promoveram minirreforma tributaria, na

medida em que a definicdo do valor aluno anual minimo nacional, baseado na

18 \er: Lei n° 11.738 de 16 de julho de 2008.
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arrecadacdo e no cbmputo de matriculas, redistribuem recursos e reduzem as
desigualdades intraestaduais. A despeito da complementagdo da Unido, permanecem
grandes desigualdades intraestaduais. Entretanto, para absorver criancas e jovens fora da
escola, é necessario ampliar o aporte de recursos da Unido ao Fundeb, diante das

dificuldades na arrecadacdo de Estados e Municipais.

O montante relativo ao PIB e o valor por aluno na educacdo bésica estdo
distantes dos parametros internacionais e daqueles indispensaveis a melhoria
substantiva da educacdo brasileira, e que tém como base as metas de ampliacdo de
acesso e de aumento da qualidade da educacdo basica. A ampliacdo de verbas estatais
até o patamar de 10% do PIB requer taxa elevada de crescimento econémico, pois com
isso se amplia a arrecadacdo fiscal e os recursos vinculados a educacdo e obter novas
fontes de recursos. Castro e Carvalho (2013) sugerem possibilidades para ampliar a
capacidade de financiamento por meio de receitas tributarias; rendas do pré-sal; folga
fiscal; outras fontes ndo tributérias; e de melhoria de gestdo e de controle social dos
gastos publicos. As simulagdes mostram que € possivel acréscimo de recursos entre
1,74% e 6,08% do PIB.

Neste sentido, a legislacdo definiu a destinacdo de 75% dos royalties do pré-sal a
educacdo e 25% a salde e 50% dos recursos do Fundo Social,® até que sejam
cumpridas as metas do PNE. Sem duvida, é nova fonte de recursos conquistada pela
educacdo para suprir as caréncias nacionais. As previsdes para 0s proximos anos a
respeito do montante de recursos da camada do pré-sal sdo bastante divergentes e
dependem de inimeros fatores, como tamanho das reservas, possibilidade e custos de
extracdo e o preco internacional do petréleo.

Caso 0 PNE seja aprovado com o estabelecimento do parametro de 10% do PIB
destinado a educacdo publica, sejam definidas novas fontes regulares de recursos a esse
fim, além daquelas ja vinculadas, seja o Fundeb prorrogado e aperfeicoado com atuacao
mais efetiva da Unido e o Custo Aluno Qualidade seja implementado, é possivel inferir

mudanca significativa na logica do financiamento da politica educacional, & medida

9 Em 2010, foi criado o Fundo Social que é uma poupanca publica de longo prazo com base nas receitas
da Unido, cujo destino deve ser o desenvolvimento social e regional. Os recursos da Unido provenientes
da extracdo de petréleo da camada do pré-sal devem ser destinados exclusivamente a esse fundo.
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que as necessidades dos sistemas educacionais passardo a preceder o limite de recursos
alocados em educacgéo, com implicacgdes positivas para Nacao brasileira.
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