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RESUMO

A presente pesquisa reconstroi trajetérias do salario-educacdo como politica de
financiamento da educacéo basica publica no Brasil, desde sua criacdo até os dias
atuais, qualificando-a como politica de cooperacdo federativa no financiamento da
educacdo, como proposto Nalli Farenzena. E uma pesquisa qualitativa, tem como foco
o periodo de 1997 a 2018, como pauta da agenda politica no Congresso Nacional,
sendo analisadas as proposi¢des apresentadas no periodo que propunham alteracdes
no salario-educacdo, identificando-se atores, ideias e interesses em jogo. Por meio do
exame documental, nos sitios da Camara dos Deputados e do Senado, séo
catalogadas as propostas legislativas do periodo abrangido pelo estudo, as quais
foram reunidas em categorias de analise, ancoradas na teoria de analise documental
de André Cellard. A partir de uma contextualizacdo sobre o federalismo brasileiro e o
funcionamento do financiamento da educacdo publica, é apresentada também a
estrutura do sistema tributario nacional, pois, além de integrar esta estrutura, na
qualidade de contribuicdo social, o salario-educacéo integra o financiamento da
educacdo basica publica, como fonte adicional de recursos. E realizada uma anélise
da politica publica, elemento constituinte também da metodologia da pesquisa,
fundamentada num conjunto de referenciais deste campo, com enfoque especial no
ciclo de politicas, de Stephen Ball e Richard Bowe, no modelo da abordagem
sequencial de Charles Jones e na formulacdo de politicas de John Kingdon. No
processo de pesquisa foram analisadas 124 propostas legislativas no periodo, assim
categorizadas: a) 17 proposicoes de alteragbes na reparticdo dos recursos, com
destaque para necessidade de maior equidade na distribuicdo, visando a reducgéo na
desigualdade entre as regides brasileiras; b) 27 proposi¢cdes quanto a destinacdo dos
recursos, uma vez que a politica foi aprimorada, ampliando-se sua abrangéncia e
abarcando um conjunto maior de programas, projetos e acdes; c) 63 proposi¢cdes no
campo tributario, com ameacas na continuidade da politica por propostas de extincao
desta, 0 que é agravado no contexto politico atual, num governo de extrema direita,
gue coloca em risco diversas politicas publicas fundamentais, como 0s programas
nacionais de Alimentacéo Escolar, Transporte do Escolar e Dinheiro Direto na Escola;
d) duas proposicbes no controle dos recursos publicos, com énfase na maior
transparéncia, visando a democratizacdo do acesso as informagfes publicas. Fica
demonstrada a importancia do salario-educac¢do como politica de financiamento da
educacao basica, como segunda maior fonte de recursos para a educacao publica e
a necessidade da continuidade e da ampliacdo da assisténcia técnica e financeira da
Unido, a fim de viabilizar a oferta de maior nimero de programas, projetos e acdes a
serem desenvolvidos sob a coordenacdo do FNDE, garantindo-se também efetiva
colaboracéo e articulacdo com os estados, o Distrito Federal e 0s municipios.

Palavras-chave: Financiamento da educacéo. Salario-educacao. Analise de politicas
publicas. Cooperacao federativa na educacéao. Politica publica educacional.



ABSTRACT

This research reconstructs the education allowance trajectories as funding policy for
the public basic education system in Brazil, from its creation to the present day,
qualifying it as a federating cooperation policy in the funding of education, as proposed
by Nalu Farenzena. This study is a qualitative research focusing in the period 1997-
2018, as part of the policy agenda at the National Congress. Proposals presented in
the period that proposed changes in the education allowance are analyzed, identifying
individuals, views and interests involved. Legislative proposals for the period covered
by the study are listed through documentary review on the Chamber of Deputies and
the Federal Senate websites, which were grouped into analysis categories, based on
the theory of documental analysis by André Cellard. Establishing a context about the
Brazilian federalism and the functioning of public education funding, the structure of
the national tax system will be also presented since, besides integrating this structure
as a social contribution, the education allowance is part of the public basic education
funding, as an additional source of resources. A public policy analysis is made, which
is also part of the research methodology, based on a set of references from this field,
with particular emphasis on the policy cycle, by Stephen Ball and Richard Bowe, on
the sequential approach model, by Charles Jones, and on the policy formulation, by
John Kingdon. In this study, 124 legislative proposals were examined in the period, as
follows: a) 17 proposals for changes regarding the distribution of resources,
emphasizing the need for greater equity in the allocation, with the aim of minimizing
the inequality between Brazilian regions; b) 27 proposals concerning the allocation of
resources, since the policy was improved, widening its scope and covering a larger
number of programs, projects and actions; c) 63 proposals in the tax field, with threats
to the continuity of the policy due to proposals for its extinction, which is compounded
in the present political context, in an extreme right-wing government, putting several
public policies at risk, such as the national programs: The School Feeding Program,
The School Transport Program and The Direct Funding to the School Program; d) two
proposals for controlling public resources, with emphasis on greater transparency,
aiming the democratization of access to public information. The importance of the
education allowance as funding policy for the basic education is highlighted, as the
second greatest source of financial resources for public education and the need for
continuity and expansion of technical and financial assistance from the Federal
Government, in order to ensure the supply of a larger number of programs, projects
and actions developed under the coordination of FNDE (National Fund for Educational
Development), also ensuring cooperation and integration with states, the Federal
District and the municipalities.

Keywords: Education Funding; Education allowance; Analysis of public policies;
Federating cooperation in education; Education public policies.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, reconhece a
educacao como um dos direitos sociais fundamentais de cada um dos cidadaos, dever
do Estado e da familia, cabendo ao Estado garanti-la com vistas ao pleno
desenvolvimento dos sujeitos, ao exercicio da cidadania e a sua preparacao para o
trabalho.

Nas ultimas décadas, diversas politicas publicas foram desenvolvidas no pais
visando a expansao e a melhoria da qualidade social da educacéo. Para que fosse
possivel a existéncia destas politicas e programas, coube uma parte muito importante
ao seu financiamento. Este é elemento fundamental para que as politicas possam ser
implementadas num pais. Ele integra os instrumentos da agéo do Estado necessarios
para que as acOes publicas possam ser executadas e busquem atingir os seus
objetivos principais. Na educacdo, assim como nas demais areas estatais, o
financiamento reflete os objetivos de fato em curso nas politicas educacionais.

Ao longo da histéria do Brasil, passamos por oscilacdes, da inexisténcia de
recursos especificos para o setor da educacéo a receitas obrigatorias, estabelecidas
no ordenamento legal.

Nosso pais é uma Republica Federativa, composta por um governo nacional,
representado pela Unido, e por governos subnacionais, nos estados, no Distrito
Federal e nos municipios, sendo que estes ultimos foram elevados a categoria de
entes federados a partir da Constituicdo Federal de 1988. Os entes subnacionais sao
dotados de autonomia administrativa, como também de responsabilidades, sendo que
algumas delas sdo compartilhadas entre niveis de governo.

No que concerne a educacédo, a Unido compete a organizacao da rede federal
de educacdo, composta principalmente pela educacdo superior e técnica e, aos
estados, ao Distrito Federal e aos municipios, compete a organizacdo das suas
respectivas redes de ensino, com prioridade de atuacdo na Educacdo Basica
obrigatoria, com especificidades para cada ente.

Quanto ao financiamento da Educacgéo, a Unido compete manter a rede federal
de ensino e a prestacdo de assisténcia técnica e financeira aos demais entes
federados. De acordo com a Constituicdo, Ihe cabe o investimento de, no minimo,
18% da sua receita resultante de impostos na manutencédo e desenvolvimento do

ensino. J4, para os demais entes federados, este o percentual minimo é de 25%.
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A Emenda Constitucional n°® 95/2016, no entanto, coloca em risco o papel da
Unido no que concerne ao financiamento da educacéo publica brasileira, pois congela
0S gastos publicos primarios, inclusive com as politicas sociais, do Poder Executivo
Federal para um periodo de 20 anos. A educacéo, portanto, também é atingida por
esta medida nociva de austeridade fiscal.

A educacédo no Brasil, atualmente, conta com a redistribuicdo de parte dos
recursos da receita de impostos vinculada a educacao de estados, do Distrito Federal
e dos municipios, promovida pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), um
Fundo constitucional existente desde 2007, mas que tornou-se permanente com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n® 108, de dezembro de 2020, e
regulamentado através da Lei n°® 14.113/2020.

O financiamento, via fundo redistributivo, de toda a educacdo basica, que
abrange a educacao infantil, o ensino fundamental e o ensino médio, é muito recente,
tendo ocorrido a partir da Emenda Constitucional n°® 53 de 2006. Até este periodo, o
ensino fundamental era a etapa escolar obrigatdria e os recursos do fundo anterior 1
Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagéao
do Magistério (Fundef) i eram destinados a esta etapa da educacgéo basica. Hoje, a
idade escolar obrigatdria vai dos quatro aos 17 anos de idade, na educacao basica,
por forca da Emenda Constitucional n°® 59/2009.

Além da vinculac&o da receita de impostos e da redistribuicdo do Fundeb, uma
fonte adicional de financiamento da educacao, criada em 1964, € o salario-educacéo,
contribuicdo social recolhida pelas empresas tendo por base o total dos salarios. Ao
longo das décadas mais recentes, o indice de contribuicdo variou, de 1,4% a 2,5% da
folha, este dltimo permanecendo até os dias de hoje.

Esta contribuic&o social €, em representatividade de recursos, a segunda maior
fonte de financiamento da educacédo publica no pais, tendo obtido uma arrecadacao
bruta de mais de R$ 21,29 bilhdes em 2019, segundo dados extraidos do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE).

Segundo Farenzena (2017a, p. 139)

O salario-educacé@o € a segunda fonte mais significativa de financiamento
publico da educacdo bésica brasileira; seu aporte, estimado em 6% dos
recursos publicos da educacédo em 2016, e seu carater de fonte estavel, desde
0s anos 1960, o posicionam como recurso indispensavel a cobertura das
despesas da educacédo obrigatéria e, mais recentemente, da educacao basica.
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Ao longo desta Tese de Doutorado adotarei a definicdo de salario-educacao
proposta por Farenzena (2017a) como uma politica publica de cooperacao federativa
no financiamento da educacdo publica brasileira. Sua distribuicdo entre os entes
federados segue critérios estabelecidos por lei, sendo que a Unido cabem 40% dos
recursos arrecadados, enquanto que aos estados, Distrito Federal e municipios,
cabem os demais 60%, distribuidos em ambito de cada UF, de acordo com a
arrecadacéo realizada e considerando o niumero de matriculas na educacao basica
das redes publicas, computadas no Censo Escolar do ano imediatamente anterior,
realizado por intermédio do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP).

Considerando-se a abrangéncia e importancia do salario-educagdo como
segunda maior fonte de recursos da educacao publica no pais, ainda existem poucos
estudos acerca desta politica publica, uma vez que, a maioria destes, ao tratar desta
contribuicdo social, tem como enfoque o seu carater de fonte adicional de recursos,
destacando sua dinamica de funcionamento e trazendo informagdes com relacéo ao
montante de recursos distribuidos.

Possuo experiéncia docente de professor que atuou em toda a educacdo
basica, aliada a oportunidade de ter exercido o cargo de Dirigente Municipal de
Educacédo! do municipio de Sdo Vendelino, na regido do Vale do Rio Cai, no interior
do Rio Grande do Sul, cuja funcdo me deu assento como membro da Diretoria
Executiva da Unido dos Dirigentes Municipais de Educacéao, seccional do Rio Grande
do Sul?. Percebi, ao longo destes anos, que, ao salario-educacéo, tem sido alocada
uma funcdo de coadjuvante do financiamento da educacao. Percebe-se, ainda hoje,
gue eventos promovidos, como congressos, seminarios, reunides ordinarias e outros,
reservam pouco ou nenhum espaco de debates para o salario-educacao, uma vez que
0s recursos do Fundeb, que é, tanto em volume de recursos quanto em abrangéncia,
a principal politica de financiamento da educagédo basica no Brasil, sdo os que mais
interessam 0s gestores publicos e sdo motivo de intensos e constantes debates na
agenda politica.

Aliado a isso, menciono minha trajetéria académica, como estudante do

Programa de Educacao Continuada (PEC) e como aluno regular do Programa de Pés-

! Por duas gestdes consecutivas, no periodo de 2009 a 2016.

2 No periodo de 2013 a 2015.
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Graduacdo em Educacdo (PPGEDU) da Faculdade de Educacdo da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, desde 2011, quando passei a me dedicar ao estudo e
andlise das politicas publicas, com destaque para as de financiamento da educacéao.
Sao estudos que me permitiram conhecer melhor a dindmica das politicas publicas,
com destaque especial para os estudos com a professora Nalu Farenzena, a quem
reservo destaque especial ao meu interesse no estudo da politica do salario-
educacao.

Pelos motivos anteriormente expostos, surgiu o interesse pessoal e académico
pelo estudo do salario-educacéo, o qual, conforme ja pontuei, € a segunda maior e
fonte do financiamento publico da educacéo basica, com décadas de vigéncia regular,
diferentemente da politica de vinculacdo de receita de impostos dos governos a
manutencdo e desenvolvimento do ensino, que sofreu interrupgcdes em momentos
ditatoriais.

Ao passo disso, a partir destas motivacdes, tenho acompanhado com maior
atencado a agenda politica acerca do financiamento da educacéo no Brasil e, por meio
dela, verifica-se que, constantemente, entram em debate propostas sobre a reforma
tributaria, nas quais o salario-educacéao torna-se objeto de muitas discussfées, uma
vez que integra o Sistema Tributario Nacional, que o colocam em xeque, incluindo
proposicdes para sua extingdo e/ou substituicdo por outras fontes de recursos.

Neste contexto, surge a pergunta geradora que motivou a realizacado desta
pesquisa: quais sdo os atores, ideias e interesses envolvidos nas propostas de
alteracdes do salario-educagao?

O objetivo geral desta Tese residiu em estudar a politica do salario-educacéo,
tendo como énfase o periodo posterior a aprovacdo da Emenda Constitucional n°
14/1996, quando foi suprimida a possibilidade de deducéo do salario-educacao por
parte das empresas, quando ofertassem bolsas de estudo a seus empregados e aos
filhos destes, na rede privada, ou quando realizassem oferta direta de educacdo. Com
a Emenda 14/1996, o salario-educacao foi definido, a época, como fonte de
financiamento exclusiva para o ensino fundamental publico e, posteriormente, foi
estendido a toda educacdo basica publica. A partir de 1997, busquei mapear as
mudancas introduzidas na legislacdo que vieram a mudar as formas de reparticdo e
distribuicdo da contribuicdo entre os entes federados, bem como proposi¢cdoes que

tramitaram no Congresso Nacional, mesmo que nao aprovadas.
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Sao objetivos especificos, decorrentes do objetivo geral:

0 Analisar as relacdes intergovernamentais envolvidas no processo das
relacdes entre os entes federados, com énfase na reparticdo dos recursos
do salério-educacao.

U Identificar os atores e interesses envolvidos nas propostas de extincédo e
substituicdo do salario-educacao por outras fontes de financiamento.

U Identificar ideias presentes na normatizagéo e propostas de alteracédo do
recolhimento e reparticdo do salario-educacéo.

U Mapear e caracterizar as propostas de reforma tributaria e consequentes
alteracdes no salario-educacao.

U Descrever a distribuicdo dos recursos das cotas estaduais e municipais do
salario-educacao.

U Descrever o salario-educacédo como fonte do financiamento de politicas de

assisténcia técnica e financeira da Unido para a educacao basica.

Esta Tese de Doutorado esta organizada em quatro capitulos principais,
interligados a partir do objeto de pesquisa, o salario-educacao. No primeiro, o Capitulo
2, trato do percurso metodologico utilizado para a realizacdo do estudo, da
organizacdo documental e da elaboracdo da Tese propriamente dita. Importante
destacar que se trata de uma pesquisa qualitativa, que mapeou as proposicdes
legislativas para o periodo de 1997-2018, que posteriormente foram organizadas em
categorias de andlise, segundo propde Cellard (2012).

Ainda, no Capitulo 2, descrevo as politicas publicas, abrangendo o conceito
que foi utilizado na elaboracdo desta Tese, fundamentado em estudos de autores
importantes da analise de politicas publicas, como Muller e Surel (2002), Kingdon
(2006) e Howlett, Ramesh e Perl (2013), como também, no especifico sobre analise
de politicas educacionais Ball e Bowe (1992). Neste sentido, o objetivo principal da
Tese é a analise da politica do salario-educacédo, dentro do campo de estudos da
analise de politicas, que se constituiu parte das referéncias metodolégicas da
pesquisa.

O Capitulo 3 é dedicado a discussao do federalismo brasileiro e as relacdes
entre o governo nacional, representando pela Unido, e 0s governos subnacionais, que
sao os estados, o Distrito Federal e os municipios, partindo do estabelecido na Carta

Magna brasileira, alicercado nas pesquisas de autores como Araujo (2010), Cavalcanti
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(2019), Farenzena (2017b). Seguindo, demarco a trajetoria do financiamento publico
da educacéo brasileira, abrangendo os Fundos publicos, como o Fundef e Fundeb,
este Ultimo agora de carater permanente no texto constitucional.

O Capitulo 4 é dedicado a discussédo do salario-educacdo como politica de
financiamento da educacdo publica no Brasil. Inicialmente, apresento a estrutura e
funcionamento do Sistema Tributario Brasileiro, do qual o salario-educacdo, como
contribuicdo social, definido na forma da lei, faz parte. Logo em seguida, dedico a
maior parte do Capitulo a tematica central desta Tese, o salario-educacdo,
reconstruindo sua trajetoria, desde sua instituicdo em 1964, até os dias atuais, com
destaque para as relacoes federativas entre os entes e para a garantia da execucao
de programas, projetos e acdes para a educacgao basica.

Ja o Capitulo 5 é dedicado a andlise do conjunto de proposicdes legislativas
levantadas durante a pesquisa de campo nos sitios da internet da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, que foram agrupadas em quatro categorias. A
andlise da politica do salario-educacao é feita entrelacando os referenciais tedricos
selecionados e a legislacdo vigente no Brasil, apontando seus principais aspectos,
com vistas a responder a pergunta da presente pesquisa. Nas duas ultimas secfes
do Capitulo, pontuo os principais desafios que se colocam para o salario-educacao,
lancando olhares para o futuro desta politica de financiamento, com as possibilidades
e incertezas que permeiam seu caminho.

Por dltimo, na Conclusdo, teco as consideracdes finais desta Tese de
Doutorado, alinhavando as principais ideias construidas ao longo da pesquisa,
fundamentadas no referencial tedrico que guiou sua construcdo, a luz da legislacéo
acerca do financiamento da educacéo e, em especial, do salario-educacéo, esperando
ter dado conta de atingir o conjunto de objetivos a que se propunha esta Tese.

Por ser uma teméatica pouco estudada e com poucos dados produzidos, a
pesquisa teve carater exploratério, como fonte de producdo de conhecimento sobre
esta importante politica publica de cooperacdo federativa no financiamento da
educacao basica no Brasil. A expectativa € de que haja continuidade, por meio de
outros estudos que eu venha a realizar, como também pelo trabalho de outros/as

pesquisadores/as.



2 TRAJETORIAS DA ESCRITA

Neste capitulo, delinearei como se deu a construgdo desta tese de Doutorado
durante minha trajetéria académica no Programa de Pos-Graduacao em Educacéo.

Tratarei das etapas e processos por mim adotados para a delimitacdo e
realizacdo da pesquisa sobre as trajetérias do salario-educacéo.

Na primeira parte do capitulo, destaco o percurso metodoldgico que orientou a
construcdo desta tese, alicercado nas ideias de Cellard (2012), o qual guiou o
processo de selecdo e categorizacdo de todo material coletado. Outros autores
importantes, como Deslauriers e Kérisit (2012), trouxeram aportes para a producao de
minha pesquisa.

A segunda parte, como elemento essencial nesta tese, dedico a definicdo de
politicas publicas e suas caracteristicas, fundamentado nos estudos de autores como
Muller e Surel (2002), Kingdon (2006), Howlett, Ramesh e Perl (2013), entre outros. E
importante destacar que esta tese trata da analise da politica do salario-educacéo,

portanto, a andalise de politicas publicas é parte da metodologia de pesquisa.

2.1 PERCURSO METODOLOGICO

[...] Um problema de pesquisa se concebe como uma separacao consciente,
gue se quer superar, entre o que nos sabemos, julgado insatisfatério, e o que
nés desejamos saber, julgado desejavel (CHEVRIER, 1993, p. 50 apud
DESLAURIERS; KERISIT, 2012, p. 132).

Inicio este registro metodolégico com esta reflexdo de Chevrier acerca do
problema de pesquisa. Trata-se de um olhar sobre o objeto de estudo, o que
concebemos de informacfes no momento da pesquisa e as inquietacbes que
permeiam toda a pratica da pesquisa.

Foi com este sentido que realizei esta pesquisa académica de Doutorado. Parti
da definicdo do salario-educagédo como uma politica de financiamento da educacao
no Brasil, buscando reconstruir sua trajetoria, desde 1964 até os dias atuais, todavia,

com foco num periodo, de 1997 a 2018.
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2.1.1 Mapeamento da Producdo Académica sobre o salario -educacéo (1997 - 2018)

Nesta se¢do exponho resultados do mapeamento da producédo académica
sobre o salario-educacéao. Este procedimento foi realizado no processo de elaboracdo
do projeto de doutorado durante 2017 e 2018, tendo sido revisado apos a qualificacao,
ocorrida em agosto de 2018.

O objetivo residia em mapear o que tinha sido produzido academicamente
sobre o salario-educacéo, primeiro, com o objetivo de confirmar que o tema desta
fosse inédito, ndo havendo outra producao que ja tivesse dado conta de responder as
guestdbes a que me propunha, no sentido de producdo de novo conhecimento
académico. Segundo, para considerar o que ja havia sido produzido acerca da
tematica, a fim de estabelecer conexdes entre o estudo inicialmente esbocado e o
espaco de debates da producéo cientifica em que esta inserido.

As fontes que serviram de pesquisa para o levantamento destas informacdes
foram o Banco de Teses e Dissertacdes da CAPES?, a Biblioteca Digital de Brasileira
de Teses e Dissertacbes (BDTD) do Instituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e
Tecnologia (IBICT), a Revista Brasileira de Politica e Administracdo da Educacéo
(RBPAE), a Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos (RBEP), a Revista de
Financiamento da Educacéo da Associacao Nacional de Pesquisa em Financiamento
da Educacéo (Fineduca), o Google Académico e a Plataforma LUME da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). O periodo delimitado para a pesquisa foi o
compreendido entre 1997 e 2018, uma vez que esta tese adota como ponto de partida
a Emenda Constitucional n® 14/1996 e como limite o ano de 2018, quando encerrado
0 Governo Michel Temer,usando como descr it oeduacsa-p«oloa Vv
gue remeteu a muitos resultados, incluindo os relativos ao financiamento da
educacao.

No Quadro 1 seguinte, estdo resumidas as principais producdes selecionadas
no mapeamento realizado nas fontes anteriormente descritas e que contribuiram na

realizacdo desta tese.

3 Com a migragdo a Plataforma Sucupira, algumas Teses e Dissertacdes ndo estio disponiveis aqui.
Portanto, foi necesséria a busca na instituicao superior.
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Quadro 17 Producbes académicas selecionadas, 1997-2018

Fonte Tipo/Ano Titulo Autor
Google . Artigo / 2008 |Financiamento da Educagé&o no Brasil Jorge Abrahdo de
Académico Castro
Biblioteca Dissertacéo / Salar|0-~Educag_ao_ e.o principio o!a e_qw_dad_e na Adriano José Germano
. federacgéo brasileira: desequilibrio distributivo .
Digital UFES |2008 o~ de Oliveira
na esfera estadual e suas implicacfes
RBEP Artigo / 2008 |O salario-educacdo: fragilidades e incoeréncias|Nicholas Davies
Biblioteca Pacto federativo e financiamento da educagéo: Rosana Evanaelista da
- Tese / 2009 |a fungdo supletiva e redistributiva da Unido i o 9
Digital USP Cruz
FNDE em destaque
TensOes federativas no financiamento da
Sucupira Tese / 2016 educagéao t3a3|ca: eqwdade, qu_ahgad_e e Cacilda R(_)drlgues
coordenacao federativa na assisténcia técnica |Cavalcanti
e financeira da unido
LUME i . Nas pegadas do salario-educac¢édo: um olhar ,
UFRGS Artigo / 2017 sobre sua reparticdo entre esferas de governo Nala Farenzena
" Dissertacdo / |Desigualdades regionais na politica Leandro de Borja Reis
BDTD i IBICT ; . o . ;
2018 educacional: o caso do salério-educacéo Cerqueira

Fonte: Elaborado pelo autor.

Este trabalho inicial demandou a opcéo pela leitura dos resumos dos trabalhos,
para fins de selecionar aqueles relacionados ao salario-educacdo e que também
poderiam servir como fontes de pesquisas. Como observei nos resultados
encontrados, h& grande producdo intelectual no sentido de estudos sobre o
financiamento da educacao no Brasil, sendo o salario-educacdo mencionado como
fonte adicional de recursos neste universo do financiamento. Alguns trabalhos que
tratam do salario-educacao tém enfoque centrado na desigualdade da distribuigcdo dos
seus recursos, na relacdo equidade/desequilibrio, na tributacdo de recursos e na
atuacdo do FNDE na assisténcia financeira aos demais entes federados. Ou seja,
nenhuma producdo encontrada tratou da analise do salario-educacdo como politica
de financiamento da educacédo; no caso das pesquisas sobre financiamento, ficou
reservado a uma fonte adicional de recursos, a forma como € arrecadado e distribuido.

Com relacéo ao aspecto da desigualdade de distribuicdo dos seus recursos, 0s
trabalhos existentes apontam as disparidades entre as regides do pais, no tocante a
arrecadacgao e sua posterior distribuicdo dentro do territério de cada estado. Por fim,
ainda ha trabalhos que tratam do papel do FNDE na assisténcia técnica e financeira
com os recursos dos seus programas destinados a educacao basica.

O mapeamento das producBes académicas sobre a tematica central desta
pesquisa, 0 salario-educacéo, ter lacunas,

permitiu presentes avancos e

conhecimentos que estas pesquisas fornecem de suporte e indagacdes que suscitam,
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0 que enseja delinear possibilidades de pesquisa e caminhos até entdo nao
percorridos.

Assim, a tematica central desta Tese passa pela descri¢do do salério-educacgéo
desde sua criacao, demarcando sua trajetdria ao longo dos 56 anos de sua existéncia,
com analise do periodo 1997-2018 como parte da agenda politica; da descricdo mais
ampla e da andlise da agenda decorre a construcéo da trajetoria do salario-educacao

como politica de cooperacéo federativa no financiamento da educacao.

2.1.2 Procedimentos de coleta de dados

Cellard (2012) declara que toda a pesquisa exige do pesquisador um esforco
no reconhecimento da sele¢éo dos arquivos e a localizagdo das fontes de informacoes
que servirdo de instrumentos de pesquisa.

O segundo passo foi localizar o maior nimero possivel de documentos
normativos (leis, decretos, portarias e outros), cobrindo desde a instituicdo da politica
até os anos mais recentes. Neste sentido, uma extensa e dedicada busca por todos
0Ss marcos legais que regulam o salario-educacéo, desde sua criacdo, em 1964,
passando por diferentes contextos histéricos e politicos, foi 0 caminho que percorri na
etapa de elaboracdo do projeto de pesquisa. Apos a qualificacdo do projeto, tendo
recebido também sugestdes, fiz uma nova busca, incluindo novos documentos, que
foram somados aos catalogados e analisados na primeira fase.

Deste caminho, surgiu a necessidade de compilar as informacdes envolvendo
0 gasto publico como parte da politica de financiamento do salario-educacédo, no
periodo 1997-2018, foco desta pesquisa, como forma de acompanhamento da
evolucdo dos recursos arrecadados, sua distribuicdo entre os entes federados do
Brasil, principalmente a partir de 2003, quando foi criada a cota municipal para
beneficiar todos os municipios brasileiros, que antes ficavam alijados. Estes dados
serviram de mote inicial para lancar o olhar de pesquisador para o salario-educacao,
entendido como politica de cooperacéo federativa no financiamento da Educacéao.

Meu percurso metodoldgico, partindo do problema de pesquisa, teve como foco
a analise documental do salério-educacéo, no periodo definido, lan¢gando olhares

sobre os documentos que definem a politica, bem como as mudancas ocorridas ao
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longo de sua vigéncia. Espero ter realizado uma busca exaustiva e ter dado conta de
todos os documentos.

Por se tratar de financas publicas no setor educacional, outra etapa envolveu a
busca pela construgdo histérica do financiamento, situando diferentes periodos,
contextos e praticas, a partir da Constituicdo de 1934, até promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988. No periodo subsequente, a instituicdo do Fundef e
outras modificagBes advindas da Emenda Constitucional n® 14/1996, chegando até os
dias atuais, quando temos em vigéncia o Fundebea apr ova- «o do
pela EC n° 108/2020, cuja vigéncia inicia em 1° de janeiro de 2021. No momento de
conclusao desta Tese, a lei de regulamentacdo do novo Fundeb foi aprovada no
Congresso Nacional, em 17 de dezembro de 2020, sancionada no dia 25 de
dezembro, em edicao extra do Diario Oficial da Unido.

Para a busca do que foi relatado até aqui, as fontes consultadas foram o banco
de legislacdo da Presidéncia da Republica, o sitio do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao (FNDE), o Laboratério de Dados Educacionais (LDE),
o Tesouro Nacional Transparente e o Sistema Integrado de Orcamento e
Planejamento (SIOP) da Secretaria de Orcamento Federal do Ministério da Economia.

A pesquisa realizada foi do tipo qualitativa, de extensa andlise documental,
iniciada em 2017, quando da elaboracao do projeto de pesquisa, intensificada a partir
da qualificacédo deste, acolhendo também sugestbes recebidas da banca.

Segundo Deslauriers e Kérisit (2012, p. 131)

[...] Um dos objetivos privilegiados da pesquisa qualitativa &, portanto, o
sentido que adquirem a a¢éo da sociedade na vida e os comportamentos dos
individuos, assim como o sentido da acao individual quando ela se traduz em
acao coletiva.

Neste sentido, a pesquisa qualitativa apresenta vantagens quando aplicada a
analise de politicas sociais, como a educacdo, objeto desta tese. Ela permite a
exploracdo dos documentos, identificando os atores, as suas preocupacgdes, O
impasse entre eles e o contexto politico-institucional em que os documentos sao
produzidos e ocorrem as interacdes entre os atores.

Todas as etapas foram acompanhadas de minuciosa revisdo bibliografica,
ocorrida ao longo da construcédo desta tese, na medida em que se apresentavam
desafios analiticos. Deslauriers e Kérisit (2012, p. 148-149) alertam que

ONov
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[...] Na pesquisa qualitativa, a revisao bibliografica ndo se limita a etapa inicial,
mas desempenha um papel importante ao longo de toda a pesquisa. O
pesquisador continuard suas leituras, em funcao do movimento de seu objeto,
e explorard este ou aquele caminho, para, ao mesmo tempo, delimitar
categorias provisérias de analise e atribuir-se de pistas de interpretacao.

Ou seja, durante todo processo de pesquisa e escrita da tese foi efetuada
revisdo bibliogréfica, ja que, da confrontacdo dos dados empiricos da pesquisa com 0
referencial, resulta a teoria que da suporte a dimensédo analitica do estudo. Uma
preocupacao do pesquisador ao realizar uma pesquisa do tipo qualitativa, conforme
afirmam Deslauriers e Kérisit (2012), é considerar os trés elementos fundamentais

para compreensao e sucesso da pesquisa: o contexto, a histéria e a mudanca social.

2.1.2.1 Pesquisa de campo: consulta ao Congresso Nacional

Esta fase diz respeito a busca de material para analise, visando responder o
problema de pesquisa da tese. Compreende o levantamento das propostas de
alteracéo da politica do salario-educacéo, de 1997 a 2018, identificando atores, ideias
e interesses em disputa.

Para tanto, visando conhecer o funcionamento do Congresso Nacional e do
processo de tramitacdo de legislacdo, aproveitei uma viagem a Brasilia, em dezembro
de 2019, e visitei a Camara dos Deputados, oportunidade em que pude conversar com
um Consultor Legislativo da casa, que me ajudou a compreender este processo.
Também, em outra oportunidade, em marco de 2020, fui até o Senado e junto com a
assessoria legislativa de um Senador gaucho, conheci melhor o sistema digital de
busca e acesso a todas as proposicoes legislativas.

A pesquisa documental foi empreendida nos sitios do Congresso Nacional. A
primeira busca foi feita nAcommihé a atividhae
legislativad Esta parte da acesso a uma pesquisa simples, conforme representado na
Figura 1, abaixo.

Esta consulta teve 3.815 respostas, por meio da palavra-chave salario-
educacao. Porém, o proprio buscador categoriza os documentos localizados e entao
fiz a escolha das categorias outras manifestacfes e proposi¢cdes legislativas. Ao todo,
esta busca resultou em 59 resultados, os quais, em seguida, foram por mim
analisados, por meio da leitura da ementa de cada um e, quando necessario, dos

documentos que integravam a mesma. Isso foi necessario em alguns casos pelo fato

Sen

C
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da ementa muitas vezes ndo ser tdo esclarecedora ou se reportar a aspectos de
determinadas normas. Ao fim, restaram 30 proposicbes que foram por mim

selecionadas pertencendo ao escopo de interesse da pesquisa.

Figura 11 Processo de busca de proposi¢des no sitio do Senado Federal

€ S C @ wawi2senadolegbr/hprensdo * %@

Y | Acessibilidade 0 Qg er-

Veja as agdes | Acompenhe a atividsde Transparéncia e prestagio
instituci s

| legistativa de contas

SenadoContraCovid19 Racismo em pauta

Conhega os projetos de lei que o Senado aprovou e as medidas tomadas Reportagens investigam causas do racismo no pais e mostram iniciativas
pela Casa para combater os efeitos da pandemia institucionais do Senado contra o i

Pesquisa Simples

Tipo de matéria v § Nimero

Pesquisar na Rede de informacéo Legislativa e Juridica:

Fonte: Adaptado pelo autor segundo Senado Federal.

Com o mesmo proposito, acessei o site da Camara dos Deputados. Nele, no
icone atividade legislativa, h4 um buscador das propostas legislativas, onde fiz
pesquisa utilizando como expressdo chave salario-educacédo. A Figura 2 ilustra o
processo de busca no sitio da Camara:
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Figura 2 7 Processo de busca de proposi¢des no sitio da Camara dos Deputados
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®

PEC - Proposta de Emenda 3 Constituigio
PLP - Projeto de Lei Complementar

PL - Projeto de Lei

MPV - Medida Proviséria

Fonte: Adaptado pelo autor segundo Camara dos Deputados.

Com o refinamento da busca para o periodo de interesse e a utilizacao,
também, como palavra-chave, salario-educacéo, resultaram 130 documentos; a partir
daqui, fiz a leitura da ementa de cada uma das proposi¢cdes e, assim como na busca
realizada no Senado, foi necessaria também a leitura na integra em diversos casos,
para ter certeza de que o salario-educacédo estava comtemplado. Restaram, ao final,
124 proposicdes, sendo que, posteriormente, 6 foram desconsideradas por estarem
fora do escopo da pesquisa.

Tanto os resultados finais do Senado quanto da Camara dos Deputados foram,
em seguida, reunidos numa planilha com a identificacdo dos seguintes aspectos*:
propositor(a); tipo de documento, seu nimero, data de apresentacdo; ementa da
proposta; hiperlink do projeto no respectivo sitio; se o documento originou uma norma,
esta foi identificada (tipo, nimero e data); hiperlink do sitio de publicacdo da norma;
observacdes, caso fosse necessario, durante esta fase. Com todos os documentos e
suas informacdes preenchidas, fiz uma nova analise, agora na planilha, para verificar
se alguma norma foi repetida ou se alguma das propostas foi selecionada de forma

equivocada, ndo pertencendo ao recorte do tema e periodo de estudo.

4 Disponivel nos Apéndices K, L, M e N.
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2.1.3 Categorias: sistematizacdo dos dados para analise

Reunidos todos os documentos oriundos da pesquisa nos sitios da Camara de
Deputados e do Senado Federal em planilha Unica, era necessario definir uma forma
de organizacéao para proceder a analise de tudo o que foi coletado até entéo.

A opcéao escolhida neste momento foi a divisdo em categorias, ancorados na
teoria de Cellard (2012). A categorizagdo por conceitos-chave dos elementos
levantados na pesquisa documental foi o método mais adequado para extragao,
comparacao e interpretacdo dos dados. O apoio também estd em Bardin (2012, p.
147), uma vez que, segundo a autora i [] .A.categorizacdo € uma operacdo de
classificagdo de elementos constitutivos de um conjunto por diferenciagdo e, em
seguida, por reagrupamento segundo o género (analogia), com o0s critérios
previamented ef i ni dos. 0

Assim, o0 proximo passo a ser tomado, ap0s diversas revisdes, que resultaram
na organizacdo de uma planilha com todos os documentos coletados, era a definigao
das categorias que efetivamente seriam utilizadas para a analise. A decisdo quanto a
definicdo das mesmas foi realizada em conjunto com minha orientadora, numa reuniao
virtual de orientacdo no inicio do segundo semestre de 2020, onde foram discutidos
os tipos de documentos encontrados e a que se referiam. Foi um momento de deciséo,
porém, durante a leitura dos documentos e organizagao da planilha, ja era possivel
cogitar agrupamentos. Igualmente, no processo de categorizacao esteve presente 0
pressuposto da possibilidade de rever as categorias, o que nédo foi necessario, pois se
mostraram pertinentes.

Como resultado, estabelecemos trés categorias principais para a analise:
reparticdo de recursos do salario-educacéo, destinacdo de recursos do salario-
educacéo e salario-educacao na politica tributéria (o que foi chamado de tributacdo).

Definidas as categorias de andlise, voltei para a planilha que reunia as 134
proposicdes devidamente organizadas, e passei a uma leitura individual de todas
estas, registrando a que categoria cada uma destas pertencia: reparticdo, destinacao
ou tributacdo. Foi um trabalho que demandou tempo e atencéo, implicando inclusive
na leitura dos documentos anexos pertencentes a cada uma, além da prépria ementa,
que por vezes facilitava a categorizacdo. Esta nova revisdo, acabou por eliminar
algumas propostas, reduzindo o escopo de analise para 124. Destas, 107 foram

distribuidas nas respectivas categorias, resultando em 17 na reparticdo de recursos,
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27 na destinacdo de recursos, 63 na tributacdo e, a Ultima, categoria, denominada
controle social dos recursos, duas. Cabe um registro: 17 proposi¢des sédo de 2019 e
2020 e foram propositalmente selecionadas, pois compordo a analise apresentada no
Capitulo 5, nas sec¢bes 5.5 e 5.6, onde abordo os desafios da politica do salario-
educacao e lanco olhares para o futuro.

Cellard (2012, p. 303) explica que

Com o trabalho da andlise preliminar devidamente completado, € 0 momento
de reunir todas as partes i elementos da problemética ou do quadro tedrico,
contexto, autores, interesses, confiabilidade, natureza do texto, conceitos-
chave. O pesquisador podera, assim fornecer uma interpretacdo coerente,
tendo em conta a tematica ou 0 questionamento inicial.

Por dltimo, para melhor organizacdo e analise individual de cada uma das
categorias, estas foram separadas individualmente, com seu conjunto de proposi¢oes,
em planilhas organizadas de forma semelhante, contendo as informagdes ja reunidas
de cada uma das propostas, conforme expliquei anteriormente: identificacdo do(a)
propositor(a), do tipo de documento, seu nimero, data de apresentacdo, ementa da
proposta, hiperlink do projeto no respectivo sitio, se 0 documento originou uma norma
esta foi identificada (tipo, nimero e data), hiperlink do sitio de publicacdo da norma e
as observacgdes pertinentes.

Esta preparacdo adequada dos documentos para analise por categorias,
destacando os conceitos-chave de cada um, com uma abordagem indutiva e dedutiva,
alicercado no referencial teérico escolhido, permite uma interpretacéo coerente tendo
em conta o questionamento inicial (CELLARD, 2012, p. 303, grifo meu).

2.2  POLITICAS PUBLICAS

Esta secdo é destinada a discorrer sobre as politicas publicas. A partir da
definicdo do que sao politicas publicas, passo a destacar os principais elementos que
as compdem, abordagens teoricas para sua compreensao e, por fim, delimito a anélise

da politica do salario-educacéo, foco principal desta Tese de doutorado.



38

2.2.1 Definicao de Politicas Publicas

A definicdo de politicas publicas néo é tao trivial quanto muitas vezes parece.
|l sso porque o ter mo npo prifitadocSeguado Mules esSuiel mai s
(2002, p. 10) a express«o0 a b rpalityyeatvidgde polititka a e s
(politics) e a acao publica (policies) 6. Cada uma d etentumsigndicagnr e s s »
sendo que polity diz respeito & organizacao juridico-politica do Estado, politics se
refere a politica como disputa por cargo publico e poder, atividade em partidos
politicos e também a mobilizacdo social. Ja o termo policy, ou policies no plural,
designa o conteudo de projetos ou programas da acao estatal, publica, com objetivos
especificos, recursos, atribuicdes e modo de funcionamento.

A referéncia ao salario-educacdo como politica publica diz respeito ao termo
policy, porém, toda politica publica esta envolta num marco institucional (polity) e num
marco politico (politcs), podendo-se dizer que as trés dimensdes da politica mantém
intersec¢cbes e influéncias mutuas. Em termos sucintos, a politica publica € agéo
estatal, ou Estado em acéo, conformada por um quadro de orientagdo normativa, um
microssistema de praticas e relagdes e por decisfes e acdes que sdo expressao de
poder publico (MULLER; SUREL, 2002).

As politicas publicas constituem o campo da acéo publica (policies). Por meio
delas, segundo Muller e Surel (2002), séo elaborados programas que posteriormente
sdo implementados, constituindo-se num processo. As politicas publicas
educacionais, por sua vez, refletem a acdo de diferentes governos na Educacao.

Muller e Surel (2002, p.11) afirmam, ainda,que A . . . ] uma pol 2t
mesmo tempo, um constructo socialeumconstr uct o de (@oens @pnsirusta O .
social, o termo a politica publica diz respeito ao seu sentido de acdo do Estado, acéo
esta na qual interferem a sociedade politica e a sociedade civil. Ja a hoc¢ao da policy
como constructo de pesquisa remete ao campo de estudo chamado analise de
politicas publicas. Este constructo requer a analise sistematica e sistémica: devemos
considerar componentes que envolvem a politica publica, como as normas, 0s
referenciais, 0s recursos, as praticas, seu contexto e consequéncias. Ou seja, a policy
Af . . .1 ® o produto tanto do trabal ho de cc
guant o da a-«o0 doJNEStapud MULLEROSUREL,2808)s 0 (
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Segundo Saraiva (2006) as politicas publicas tém quatro principais

caracteristicas que sao:

U Institucionalidade: sao elaboradas ou decididas por autoridades com poder
legalmente constituido, que possuem competéncia para tal dentro de suas
atribuicdes, sendo que os seus efeitos sdo coletivos.

U Decisado: toda politica € formada por um conjunto de decisdes, com escolhas
que devem ser tomadas visando atingir os objetivos propostos por ela,
geralmente para resolver problemas ou necessidades sociais, podendo ter
curto ou longo alcance.

U Comportamento: trata-se de um curso de acédo onde sao tomadas decisdes
no sentido de fazer ou ndo determinada acéo.

U Causalidade: sdo os resultados politicos e sociais de seus efeitos.

No mesmo sentido, Thoenig entende que cinco elementos contribuem para

caracterizacao da politica

[...] um conjunto de medidas concretas; decisédo ou formas de alocacdo de
recursos; [é necessarioque]le | a esteja inserida em 6um
tenha um publico-alvo (ou varios publicos); apresente defini¢do obrigatoria de

metas ou objetivos a serem atingidos, definidos em fun¢cdo de normas e

valores (THOENIG, 1985 apud SARAIVA, 2006, p. 32).

Percebemos caracteristicas comuns nas duas caracteriza¢des descritivas de
uma politica publica, que contribuem para sua melhor compreensdo: tomada de
decisédo, medidas concretas (curso de acao), publico-alvo e finalidades. Na pratica, €
0 que observamos com relacdo as politicas publicas que sdo desenvolvidas pelos
diferentes governos, mas nem sempre com o0s resultados projetados, o0 que leva a
conferir importancia ao elemento indicado por Saraiva, de que as politicas publicas
produzem efeitos.

De forma semelhante, Muller e Surel (2002) lembram que as medidas concretas
formam o que eles chamam de Asubst©ncia vi
constituida por elementos como recursos (financeiros, reguladores, intelectuais e
materiais) e produtos (normativos, f2sicos,
uma pol 2tica p¥%blica d6éexistad ® preciso que
reunidas por um quadro geral de acdo, que funcione como uma estrutura de sentidoo
(MULLER; SUREL, 2002, p. 16, grifos no original).
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As politicas publicas sdo formadas por trés dimensdes principais: os atores, as
ideias e as instituicdes. Estes elementos estdo sempre presentes em todo processo
envolvendo uma politica publica. Os atores representam os politicos, consultores, o0s
funcionarios publicos, membros da sociedade civil ou outros, que podem estar
sozinhos ou agrupados, organizados. As ideias representam um conjunto de crencgas,
concepcdes de mundo e interesses dos atores, enquanto que as instituicdes sao as
regras criadas pelos atores (NORTH, 1991). Se tomamos a expressao regras do jogo,
a dimensao institucional estaria representada pelo termo regras, regras do constructo
social que é a politica publica, constructo qualificado como social porque advém da
acao dos atores.

No jogo politico ha tensdo permanente entre os atores que disputam este
espaco, defendendo projetos politicos, que carregam suas crencas, concepcoes e
interesses, que orientam sua acdo. No jogo politico, ha defesa de projetos que
representam o conjunto de ideias dos atores. Abers e Almeida (2019) explicam que
guando o sentranh enrcendlito §8o as lutas politicas que definem o resultadoo
(ABERS; ALMEIDA, 2019, p. 376).

2.2.2 Orige m das Politicas Publicas como campo disciplinar

Segundo Souza (2006), o surgimento da politica publica como disciplina e area
de conhecimento se deu nos Estados Unidos, buscando romper a tradicdo europeia,
gue tinha como foco o Estado e suas instituicdes e ndo no que era produzido pelos
governos. Ja no pais americano, tem sua énfase nos estudos sobre a agdo dos
governos (SOUZA, 2006, p. 22).

A autora explica ainda que o pressuposto analitico que constituiu e consolidou
0 estudo sobre as politicas publicas € o de que nas democracias estaveis uma acao
gue um governo faz ou deixa de fazer pode ser formulado cientificamente e analisado
por pesquisadores independentes (SOUZA, 2006, p. 22).

Quatro pesquisadores sao considerados os fundadores da area de politicas
publicas de acordo com Souza (2006): Harold Laswell, Herbert Simon, Charles
Lindblom e David Easton. O primeiro, na década de 1930, introduz a expressao policy
analysis (analise de politica publica); o segundo, o conceito de racionalidade limitada
dos decisores publicos (policy makers) (SOUZA, 2006, p. 23). Ja Lindblom, lembra a
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autora, introduziu novas variaveis como as relacées de poder e integracao das fases
de um processo e Easton, definiu politica publica como um sistema, inter-

relacionando, de formulacéo, resultados e ambiente.

2.2.3 Analise de politicas

Como comentei anteriormente, as politicas publicas sdo formadas por trés
dimensoes principais: atores, ideias e instituicdes. Estas dimensdes estéo presentes
nos esquemas que delimitam diversas fases no processo de construcéo das policies.
Diversos autores abordam que a producdo da politica passa por etapas
diferentes, também chamadas de fases, dentro de um conjunto nomeado processo,
sequéncia ou ciclo de politica publica. Ha variacdo do numero de etapas entre as
propostas. Por exemplo, Saraiva (2006) aponta que seriam 7 as etapas, enquanto que
Howlett, Ramesh e Perl (2013) sugerem cinco, o0 mesmo da abordagem sequencial
de Jones (1984). A estas etapas de Jones sdo descritas na sequéncia.
1) Montagem (ou formacao) da agenda: aqui entendida como proposto por
Kingdon (2006) i a indagacgéo sobre o modo como um tema se torna foco
da atencdo, seja por parte do governo ou de pessoas de fora em
determinados momentos ou periodos. Isso permite compreender o seu
context o, os conflitos que se estabele
papel dos individuos, grupos e instituicdes que estao envolvidos na deciséo
equeseraioaf et ados pel a (PAUEA 2006cp40p Yab 1l i ca o
Kingdon (2006) esclarece que uma agenda é estabelecida a partir de uma
combinacdo de trés elementos essenciais: problemas, politicas e participantes
Ovis2veiso. El e explica que ,uvimaa cuparwaa - « 0
agenda de politicas, quando se torna foco de atencédo. Segundo, quando a agenda
estd no fluxo da politica, ela sofre pressGes de diferentes grupos de interesse e
também a partir da formacdo de um novo governo ou de novas configuracbes no
|l egi sl ativo. J8 o0s participantes Vvis2veis
aten-«o0 da imprensa e do p%Wblico [...]10 (KI

centro dos jogos de poder ou pela influéncia que exercem.
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7

2) Formulacdo (debate de alternativas): é a identificacdo e escolha de
alternativas para a solugcdo dos problemas. Trata-se da criacdo de
alternativas que visam resolver um problema publico.

Jones (1984) afirma que uma politica pode ser formulada por varios grupos de
atores distintos, com a producao de mais de uma alternativa, seja esta concorrente ou
complementar. Ainda, segundo o autor, € possivel que a formulacdo ocorra sem uma
definicdo clara do problema ou ainda, que os responsaveis ndo tenham tido contato
com o grupo afetado por determinado problema. A formulagdo, para este autor,
geralmente fica a cargo de O6rgdos publicos, no¢cdo que, nos estudos mais
contemporaneos, € bastante contestada.

Por fim, Jones (1984) complementa que o0s processos de formulacdo e
reformulacdo podem dispor de um longo periodo para realiza¢édo, independente de
obterem ou ndo apoio; existem diversas instancias em permanente dialogo, com
diferentes opinides e, ao final, sempre ha, em alguma medida, ganhos e perdas.

3) Tomada de decisdo: é o momento em que, a partir das opcoes
apresentadas e debatidas no processo anterior, pode ou ndo ser escolhida
uma das alternativas. No caso de escolha, geralmente ela implica na
elaboragcao de algum documento formal, no sentido de fazer alguma agao
por meio de alguma normativa, como uma lei.

Howlett, Ramesh e Perl (2013) reconhecem que este momento da tomada de
decisdo geralmente envolve aqueles que tém autoridade para isso, como 0s que
ocupam cargos no governo.

4) Implementacdo: é o momento de p6r em prética a politica publica, visando
atingir os objetivos por ela propostos. Implica aqui também a capacidade do
Estadoemir esol ver 60 os probl emas.

Muller e Surel (2002) explicam que, quando nos referimos aos autores de uma
politica, € importante ter presente que estes ndo conseguem prever todos 0s
resultados de sua acdo e que uma acdo sofre modificagcdo na medida em que é
implementada e, por consequéncia, os atores modificam os seus fins em funcéo dos
resultados da propria acdo. Por este motivo, formulacdo e implementacao, no bojo de
uma compreensao de politica publica como constructo social, ndo sao propriamente
etapas, no sentido sequencial, embora a politica, tal como desenhada na sua

formulacéo inicial, demarque a implementacéao.
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5) Avaliacdo: € o momento de acompanhamento, na pratica, da politica
publica, visando verificar seus impactos e o atingimento ou ndo de seus
objetivos. Também, nesta fase, surge a necessidade de aperfeicoar as
politicas vigentes, modificando-as ou ampliando-as, por exemplo.

Howlett, Ramesh e Perl (2013) lembram que quando uma politica é submetida

a avaliacdo ela pode ser repensada, podendo-se retornar ao ciclo inicial, na montagem
da agenda, ou a qualquer outra etapa do processo, ou manté-la sem alteracéo.

Os autores destacam também a necessidade de sempre considerarmos, em
cada um dos estagios do ciclo politico, a atuacdo dos atores, das instituicbes e as
ideias que estdo em jogo durante o processo de desenvolvimento do contetudo e da
criagdo das politicas publicas, bem como os instrumentos disponiveis para leva-las
adiante. Muller e Surel (2002) alertam, ademais, que todas as politicas publicas séo
caracterizadas por contradicfes e até mesmo incoeréncias; esta € uma contingéncia
a ser levada em conta pelo pesquisador.

Uma importante vertente das analises sobre as politicas publicas educacionais
tem como suporte tedrico-metodologico o ciclo de politicas proposto em 1992 por
Stephen Ball e Richard Bowe, ambos pesquisadores da area de politicas. No Brasil, a
analise pelo ciclo de politicas € amplamente difundida, com pesquisadores como
Mainardes et al. (2011).

O ciclo de politicas reconhece a importancia dos diferentes atores na producao,
interpretacdo e implementacdo das politicas, bem como da complexidade deste
altimo, além de fornecer instrumentos para a analise de textos de politicas. Segundo
Mainardes (2006), a abordagem do ciclo de politicas pode ser considerada um método
de pesquisas de politicas que concebe a natureza complexa e controversa da politica
educacional, englobando processos micropoliticos, ou seja, a acdo daqueles que
atuam com as politicas nos espagos locais; a abordagem requer a articulagdo dos
processos macro e micro quando se faz andlise de politicas educacionais. Ainda de
acordo com o autor, as politicas sdo constantemente formuladas e recriadas,
formando um ciclo continuo.

Inicialmente, Ball & Bowe (1992) defendiam a existéncia de trés arenas
politicas: a politica proposta, a politica de fato e a politica em uso. A primeira, a politica
que se encontra em pratica, representada pelo governo, seus assessores e
burocratas, escolas, autoridades locais e outras arenas de onde emergem as politicas,

assinala Mainardes (2006). A politica de fato é constituida pelos textos politicos e
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legislativos e é 0 passo inicial para posterior pratica das politicas. Ja a politica em uso
abrange os discursos e praticas institucionais que emergem do processo de
implementacdo de politicas pelos profissionais que atuam no nivel da pratica
(MAINARDES, 2006, p. 49).

Porém, Ball & Bowe (1992) romperam com esta proposta devido a presenca de
certa rigidez na linguagem, que néo representava aquilo que queriam para demarcar
a sua proposta de ciclo de politicas. Os autores entendiam que o0 processo politico é
influenciado por um conjunto de disputas e intencdes e as trés arenas restringiam o
conceito, em conflito com a forma que queriam caracterizar o ciclo.

Os autores apresentaram entdo um novo modelo para o ciclo de politicas, que
caracteriza o processo de producao da politica como resultado das rela¢des continuas
em contextos diversos. A Figura 3 representa o novo modelo proposto por Ball & Bowe
(1992):

Figura 31 Ciclo de politicas

Context of influence

S

Context of Context of

policy text " . practice

production

Fonte: Bowe et al. (1992) apud Mainardes (2006, p. 51).

Segundo proposto por Ball e Bowe, o ciclo de politicas é constituido por trés
contextos principais: de influéncia, da producéo de texto e o da pratica.

O contexto da influéncia reflete 0 momento em que diferentes grupos discutem
em torno das politicas e seus objetivos, através dos seus discursos. Existe a
articulacdo de diferentes grupos, disputando as finalidades da educacdo, isto €&, a
organizacdo da agenda politica.

O contexto da producao de texto é representado pelos textos politicos, os quais
sdo resultado das disputas e acordos do contexto da influéncia. As politicas sdo
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traduzidas para discursos, organizando a agenda politica. Resultam na elaboracéo de
discursos, textos legais e normativos.

O contexto da prdtcapode ser visto como Ao texto
caro a esta abordagem a concepcao de que a pratica ndo é a aplicacdo ou execucgao
do texto normativo, pois a politica, neste espaco de representacéo, estara sujeita a
interpretacbes e (re)criacbes dos atores da pratica, ou seja, pode haver a
transformacao das politicas produzidas, (re)significadas no contexto da pratica.

Em 1994, Ball ampliou o ciclo de politicas e acrescentou mais dois contextos:
0 contexto dos resultados e o contexto da estratégia politica. O primeiro diz respeito
aos efeitos que a politica atinge quando implementada, abrangendo questdes de
justica, igualdade e liberdade individual, assinala Mainardes (2006). O contexto da
estratégia politica engloba a reflex@o sobre atividades sociais e politicas necessarias
para dar conta das desigualdades que foram criadas ou produzidas pela politica;
pode-se dizer que é uma avaliacao politica da politica publica ancorada em ideais de
justica social.

O ciclo de politica, como método de andlise de politicas, é fértil para a analise
das politicas educacionais, uma vez que 0 processo politico é entendido como
multifacetado e dialético (MAINARDES, 2006, p. 55), devendo articular os conceitos
micro e macro, como ja abordei nesta sec¢ao.

O ciclo de politicas fundamenta-se no pressuposto de que existe um movimento
ciclico, em que um contexto influencia o outro, fazendo que uma modificacao
introduzida em um dos contextos altere o ciclo como um todo.

E uma atitude prudente, dos analistas de politicas, estar distante de posicdes
extremas ou pré-concebidas que prejudiquem a compreensdo de uma politica, pois
A[...] o trabal ho -seearacaldcdralazes|lajeas de agdeodemr - ar
acao as logicas de sentido no processo de elaboracdoeimpleme nt a- «o das pol
(MULLER; SUREL, 2002, p. 17).

Penso que, como cientistas, devemos buscar realizar a analise das politicas
alicercados em referenciais tedrico-metodologicos consistentes, uma vez que NoSsos
objetos, as politicas publicas, refletem a acdo de diferentes governos e interagdes
entre o Estado e a sociedade. Estas a¢c6es nao sao neutras, como também nao somos
neutros, os pesquisadores, em termos de referenciais sobre o que € ou deveriam ser
as politicas estatais. O campo da pesquisa, contudo, nos exige percorrer o caminho

da descoberta dentro dos moldes da ciéncia, de acordo com as escolhas
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paradigmaticas pertinentes aos posicionamentos politicos e as caracteristicas dos

objetos de estudo.

2.2.3.1 Andlise da Politica do Salario-Educacao

Por se tratar de uma acéo publica de financiamento da educacéo, o salario-
educacdo integra o chamado campo de anélise das politicas publicas. E um tributo,
uma contribuicdo social destinada ao financiamento de programas e acdes da
educacdo basica. Porém, como demonstrado na sua caracterizacdo atual e na
trajetoria, envolve, na pratica, diferentes atores e instituicdes, ao mesmo tempo em
gue constantemente esta no centro do debate das questbes referentes ao
financiamento publico educacional e, ainda, sempre que h& proposicdo para sua
alteracdo, esta politica integra o cerne das discussfes em torno destas tensdes,
tamanha a sua abrangéncia. No que se refere aos atores, implica ndo somente o setor
publico, para o qual financia programas, projetos e acdes desenvolvidos no ambito
dos diferentes entes federados no Brasil, mas também o setor privado, uma vez que
h& o recolhimento desta contribuicdo social por parte das empresas, como também
abarcou este setor durante décadas no que concerne a oferta educacional, pela
possibilidade de deduc¢bes quando as empresas mantinham escola ou bolsas, o que
foi paulatinamente extinto a partir de 1997. Estes e outros aspectos colocam o salario-
educacdo numa posicao de politica publica e, por consequéncia, a possibilidade de

estuda-lo desde a perspectiva de analise de politicas, na qual:

[...] H& necessidade de considerar os antecedentes e o contexto das politicas
(contexto econdmico e politico, contexto social e cultural), incluindo os
antecedentes histdricos, as relagdes com os outros textos e politicas e o0s
efeitos a curto e longo prazos que as politicas podem gerar nas praticas
(MAINARDES et al., 2011, p. 158).

Por isso, nesta tese, foi contextualizada historicamente a politica do salario-
educacao, relacionando-a com outras politicas de financiamento da educacdo. Como
ja abordei neste capitulo, foi feita uma escolha, a de situar historicamente o
financiamento da educacdo a partir da vinculagdo de recursos, em 1934, até a
aprovacdoer egul ament a- «o do O6Novod Fundeb,

O recorte da politica do salario-educacao, tendo como base a EC n° 14

(BRASIL, 1996a) e pelo periodo compreendido até 2018, permite situa-la em

m
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diferentes épocas, contextos e governos. Quero lembrar que este periodo foi acolhido
por sugestéo da banca de qualificacéo, perpassando os governos Fernando Henrique
Cardoso (1997-2002)°, Lula da Silva (2003-2010), Dilma Rousseff (2011-2016) e
Michel Temer (pds-golpe de 2016 a 2018). Mesmo antes da avaliacdo do projeto,
porém, estava proposto focar o periodo inaugurado com a EC n° 14/1996, pois retirou
do texto constitucional a possibilidade de que as empresas pudessem deduzir, do
val or deplicagdo realizada no ensino fundamental de seus empregados e
dependentes.o artf 212, § 5°, redacao original da CF de 1988). Os motivos do recorte
temporal foram a avaliacdo de viabilidade de realizacéo da pesquisa dentro do tempo
limite de um curso de doutorado em Educacao, bem como a delimitagdo da divisédo de
responsabilidades federativas na educagdo como recorte tematico diante do leque de
possibilidades da politica salario-educacao.

No periodo abrangido por este estudo, vivenciamos a transicdo de governos
neoliberais para mais progressistas e retorno, a partir de 2016, de politicas inscritas
mais fortemente no neoliberalismo e nas medidas de austeridade fiscal, um contexto
de carater mais macro em que a arena de embates em torno do salario-educacgéo e
toda a politica de financiamento da educacao esteve imersa. As politicas séo feitas
também de ideias, de referenciais, e estas ideias florescem e proliferam num contexto
de caréter global, o qual, por sua vez, reverbera nos diferentes setores de atuacdo do
Estado e, em cada um destes, nos programas, projetos e acdes que 0s constituem.

Nas palavras de Muller (2010, p. 115-116, traducéo, grifos no original):

Elaborar uma politica publica consiste, entdo, em construir uma
representacdo, uma imagem da realidade sobre a qual se quer intervir. E em
referéncia a esta imagem cognitiva que os atores organizam sua percepgao
do problema, confrontam suas solu¢@es e definem suas propostas de acao:
este conjunto de i magens ® o feferentiad
corresponde essencialmente a uma viséo que se tem da posigéo e do papel
do setor considerado na sociedade.

Na analise da politica do salario-educacédo, além da inscricdo nas politicas
tributaria e de financiamento publico da educacéo, considerei também as relacdes no
ambito do federalismo, demarcadas principalmente a partir da Constituicdo (BRASIL,
1988), que elevou 0s municipios a categoria de ente federado, bem como os impactos
das relacdes entre os governos sobre a educa¢do como politica social, principalmente

5 Dois lltimos anos do seu primeiro governo e todo seu segundo governo.

renci i
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guanto a reparticdo e a destinacdo dos recursos do salario-educacéo, politica de
cooperacdao federativa no financiamento da educacéao.

Antes mesmo de iniciar a analise das proposic¢des, fez-se necessario um estudo
aprimorado acerca do Sistema Tributario Brasileiro e seu funcionamento, uma vez que
até entdo desconhecia esta grande estrutura do coracao financeiro brasileiro. Embora
tenha tratado do federalismo no financiamento, e conhecendo a existéncia do
federalismo fiscal, optei por abordar mais detalhadamente este assunto no capitulo
que dedico ao salario-educacédo e sua trajetoria, jA que este faz parte do Sistema
Tributario.

Isso contribuiu para proceder a analise da categoria de tributacéo dos recursos
do salario-educacao quando da andlise documental, j& que a maioria dos documentos
encontrados o Congresso Federal é constituida de propostas de alteracbes na
tributacdo ou, até mesmo, a reforma tributaria, no periodo 1997-2018. Também foi
buscado compreender de que forma a economia e os diversos interesses que a
circundam tém influéncia direta ou indireta.

Delimitados federalismo, financiamento, sistema tributario e salario-educacao,
passei para a etapa de analise dos dados coletados na pesquisa de campo nos sites
do Congresso Nacional, como expliquei anteriormente neste Capitulo.

A Figura 4, da pagina seguinte, representa a estrutura adotada na tese em
busca de respostas para o questionamento inicial, atendendo aos objetivos propostos.

Esta organizacdo permitiu elaborar uma analise que considera a dimensao
simbdlica da politica. Ou seja, além da analise documental das normas que regem e
regeram o salario-educacéao ao longo dos anos, foi diligentemente mapeada a agenda
dos debates legislativos num periodo de mais de vinte anos, emergindo conteudos
gue se inscrevem nas categorias de distribuicdo do salario-educacéo entre as esferas
de governo, a destinacéo dos recursos do salario-educacéo e o salario-educacao no
sistema tributario brasileiro. Por meio deste corpus foi possivel discutir o salério-
educacdo como politica publica de cooperacao federativa no setor educacional

brasileiro.



Figura 4 1 Processo de construcdo da tese

Fonte: Elaborado pelo autor.
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3 O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO NO BRASIL

Neste capitulo, apresento resumido histdrico do financiamento publico da
educacéo brasileira, tendo como marco de origem a vinculacdo de recursos publicos
para aplicacdo em educacao, o que ocorreu a partir da Constituicdo de 1934.

Na primeira parte do capitulo é feita uma discusséo acerca do federalismo no
Brasil e as relacdes entre os entes federados, a partir da Constituicdo Federal de 1988,
apoiada em autores como Araujo (2010), Cavalcanti (2019) e Farenzena (2017b).

Em seguida, abordo o financiamento da educacdo, a partir da
constitucionalizacdo de percentual de recursos para manutencao e desenvolvimento
do ensino até a atual Constituicdo Federal (CF), em vigéncia em muitos dos ultimos
32 anos. Os estudos de Monlevade (2014) contribuiram significativamente para tracar
a perspectiva histérica do financiamento da educacédo, além da analise da legislacéo
do periodo.

Por ultimo, descrevo os principais mecanismos redistributivos de recursos entre
esferas de governo na educacdo vigentes no Brasil e as perspectivas do

financiamento da educacéo publica.

3.1 RELACOES FEDERATIVAS

A CF de 1988 demarcou o Brasil como uma Republica Federativa, na qual ha
um governo nacional representado pela Unido e governos subnacionais,
representados pelos Estados, o Distrito Federal e pelos Municipios, estes trés ultimos
elevados a categoria de entes federados, dotados de autonomia administrativa e de
responsabilidades.

Diversos autores como Souza (2006), Lassance (2012), Mossmann Filho
(2018) e Cavalcanti (2019) explicam a escolha pelo modelo atual de federalismo e sua
dindmica de reparticio de competéncias como resultado do movimento pela
redemocratizacdo no Brasil, a partir da década de 1980, em oposi¢cdo ao periodo de
excecao vivido durante a Ditadura Militar.

Segundo Cavalcanti (2019, p.43)

[...] uma federacao é mais do que uma divisédo de autoridade; ela requer a
divisdo do poder para que o seu exercicio se torne possivel. Dai a
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necessidade de um desenho constitucional que ndo apenas descreva como
os poderes de legislar, de executar e de julgar serdo distribuidos entre os
niveis de governo, mas também como tais poderes serdo instituidos e
interagirdo entre si [...]

Neste sentido, a CF assegurou o principio da cooperacdo entre os entes
federados, coexistindo competéncias privativas ou exclusivas, suplementares e
concorrentes ou comuns nos ambitos legislativo e administrativo a cada um dos entes,
caracterizando o chamado Pacto Federativo br asi | ei r o. APrivat.i:
compet °nci a l egi sl ati va, enquanto que ne:
administrativa.

Diante disso, sdo estabelecidas relagdes intergovernamentais, entre 0s
diferentes niveis de governo (FARENZENA, 2017b). Estas relacdes sdo marcadas por
conflitos e tensbes permanentes, proprias das relacbes dinamicas do Federalismo,
como aponta Cavalcanti (2019). A Unido, cabe o papel da coordenac&o nacional, para
gue haja cooperacao e integracao entre os entes federados.

Mossmann Filho (2018) explica que o federalismo brasileiro estabelece
reparticbes de competéncia de nivel horizontal e vertical: no primeiro nivel estéo, as
competéncias atribuidas a cada um dos entes federados, enquanto que o segundo diz
respeito a atuacao conjunta ou concorrente.

Os artigos 22, 23 e 24 da CF disciplinam a matérias das responsabilidades
legislativas dos entes federados, sendo, respectivamente, de ordem privativa, comum
e concorrente. O primeiro, em seu inciso XXIV, estabelece como competéncia
privativa da Unido a de legislar sobre as diretrizes e bases da educacgéo nacional.

O artigo 23 normatiza as competéncias comuns. Araujo (2010) explica que elas
tém caracteristicas materiais ou administrativas e dizem respeito aos atos de
execucgao ou administragéo, com o objetivo de materializar o regime de colaboracao
entre os entes federados, em especial no que diz respeito aos meios de acesso a
educacao e outras politicas sociais. Estabelece ainda, que as formas de cooperacao
serdo fixadas por leis complementares pelos entes de forma a garantir o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional (BRASIL, 1988)%. Embora
presente no artigo 211 e em outros dispositivos legais, é importante assinalarmos que,

passados mais de 30 anos da vigéncia da CF, ainda persiste a indefinicdo das normas

6 O texto aprovado em 1988 estabelecia dl ei compl e me
consi derar Al eis complementareso, abrindo caminho
educacéo.
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de cooperacédo e a falta de regulamentacdo do regime de colaboracdo, como bem
lembra Araujo (2010).

J& as competéncias concorrentes em termos de legislar estao estabelecidas no
artigo 24 da CF:

[...]

IX - educacdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo;(Redacédo dada pela Emenda Constitucional n®
85, de 2015)

[.-]

§ 1° No ambito da legislag&o concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-
a a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais néo exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia
da lei estadual, no que Ihe for contrario (BRASIL, 1988).

Assim, como vemos, cabe a Unido o estabelecimento de normais gerais sobre
a educacao, como no caso da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional i
LDBEN, ao passo que o0s demais entes federados podem editar normas
complementares na area de sua incumbéncia e de assuntos de sua responsabilidade.

O Federalismo instituido pela Constituicdo de 1988 assegurou o principio da
descentralizagdo das politicas aos governos subnacionais, como podemos observar
no paragrafo anterior. Embora a Unido tenha o papel de coordenacao, os estados, 0
Distrito Federal e os municipios ndo sdo submissos a ela, implicando em sua maior
autonomia, inclusive na funcéo de legislar. Bercovini (apud ARAUJO, 2010) considera
gue ® nds[competéncias concorrentes que se materializa o instituto da
coordenacao federativa, procedimento que busca um resultado comum, apesar da
maneirasepar ada e i ndependente de atua-«00.

Quanto ao financiamento, a CF (BRASIL, 1988) fixou os percentuais minimos
da receita resultante de impostos que cada um dos entes federados deveria aplicar
na manutencao e desenvolvimento do ensino MDE, sendo de 18% para a Unido e de
25% para os estados, o Distrito Federal e os municipios. Ainda, caberia ao Poder
Publico manter programas suplementares de alimentacéo, transporte escolar, material
didatico e assisténcia a saude. No caso dos programas suplementares de alimentacao
e assisténcia a saude, a CF define que seu financiamento tera como fonte recursos

provenientes de contribuicdes sociais e outros recursos orgcamentarios.
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A LDBEN disciplina especificamente as responsabilidades de cada ente
federado com relacdo a oferta gratuita e universal, disciplinando também suas
atribuicdes. A Unido compete a organizacdo do sistema federal de ensino, o
financiamento das instituicbes publicas federais e o exercicio das funcdes supletivas
e redistributivas na educacédo, visando a garantia da equidade das oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade no ensino por meio da assisténcia
financeira e técnica aos governos subnacionais. Além disso, em regime de
colaboracdo com os demais entes federados, cabe-lhe a elaboracdo do Plano
Nacional de Educacéo e das diretrizes e competéncias para a Educacao Basica; além
disso, incumbe também a Unido a coleta, a analise e divulgacdo de informacfes
educacionais, a avaliacdo e a normatizacdo da educacgdo. Aos estados, o Distrito
Federal e aos municipios, além da organizacao, manutencao e desenvolvimento dos
orgaos e instituicdbes de suas redes, devem, em regime de colaboracao, ofertar o
ensino fundamental, além das etapas que também sdo de sua responsabilidade
prioritaria’, no caso a educacéo infantil para os municipios e o ensino médio para os
estados e o Distrito Federal. Nas palavras de Cacilda Cavalcanti, esta dinamica da

colaboracéo federativa, assentada no

[...] preceito constitucional do direito subjetivo & educacéo, vinculado aos
principios de qualidade e equidade, conduziu a um sistema de reparticdo de
responsabilidades, com a oferta e manutencao da educacéo que comporta
competéncias privativas, comuns e concorrentes assentadas sob um regime
de colaboracao entre os entes federados, e um sistema de financiamento da
educacdo basica que comporta mecanismos redistributivos e supletivos
(CAVALCANTI, 2019, p. 178).

Os entes federados, segundo Farenzena (2017b) compartilham, na educacéo,
a responsabilidades que abrangem dimensdes na acdo do Estado na educacédo: a
oferta, o financiamento, o planejamento, a normatizacdo e a avaliacdo dos seus
sistemas e redes de ensino. O Brasil conta com diversas politicas e a¢fes a que
Farenzena (2017b) conceitua como formas de cooperacéo intergovernamental e de

colaboragéo entre sistemas de ensino, embora a autora advirta que

[...] O fato de a legislacédo determinar uma atuacdo compartilhada em varios
ambitos ndo garante que se concretize um regime de colaboracdo entre os
sistemas ou um sistema de cooperacdo entre 0s governos. A pratica das
relacdes intergovernamentais € que marca acgdes mais ou menos

7 Convém salientar, conforme explica Farenzena (2017b, p. 4), que A[ .. .] a

of ert

nasceu descentral i zada 0 .coubesassoestaglds genabsf mueicipiosdesta e r qu

responsabilidade, influenciada principalmente pela autonomia federativa.
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colaborativas ou coordenadas. E essa pratica € marcadamente de cunho
politico, é mais informal e ndo obedece a ldgica mais formal da legislacéo
(FARENZENA, 2017b, p. 9).

Neste contexto, ainda persistem questdes que merecem ser consideradas mais
a fundo. Elas dizem respeito a falta da regulamentacéo, por lei especifica, para o
regime de colaboracado entre os entes federados, o que Araujo (2010, p. 237) chama
de indefinicdo de normas de colaboracdo. Na pratica, como aponta a autora, esta
inexisténcia de normas em ambito nacional, no tocante a regulamentacédo do regime
de colaboragéo, atestada na inexisténcia de normas vinculantes em ambito nacional,
resulta em relacdes de natureza politica, que também sao afetadas pela proximidade
e/ou afinidade politica entre as esferas de governo. A autora conclui afirmando que
esta indefinicdo reduz as oportunidades de melhoria das politicas educacionais, como
as de acesso e permanéncia na escola, entre outras.

Estas normas visam a garantia do direito social a educacdo e a garantia da
oferta e financiamento da educacédo escolar. Um conjunto de politicas publicas tém
procurado garantir esta oferta e a garantia do direito no pais, embora, em 2019, ainda
tenhamos mais de 2 milhfes de criancas e adolescentes da faixa etaria da
escolarizacao obrigatoria, fora da escola, de acordo com dados do Censo Escolar da
educacao basica, divulgado pelo INEP. Sem falar na populacéo da faixa etaria fora da
de obrigatoriedade escolar que sequer possui ensino fundamental e médio completos.
Segundo a Pesquisa Nacional de Amostra de Domicilios (Pnad) realizada em 2019,
mais da metade da populacdo com 25 ou mais ndo concluiu o ensino médio, o
equivalente a 69,5 milhdes de brasileiros, sendo que, na regido Nordeste, trés em
cada cinco adultos ndo completaram esta etapa, ou seja, 60,1%.

Ao longo destes mais de 30 anos passados da promulgacdo da Constituicao
de 1988, embora nos anos 2000 a Unido tenha atuado no sentido de coordenacao
mais direta e fortalecimento da descentralizacdo, coube aos Municipios maiores
encargos na implementacdo das politicas sociais nas areas da educacado, saude e
assisténcia social. Na educacdo, boa parte das politicas propostas pelo governo
federal estabelecem relagdo mais direta entre Unido e Municipios, o que resulta em

menor participacdo dos Estados na implementagdo destas politicas® e uma funcéo

8 Cavalcanti (2019) menciona como outro fator da reducéo da atuagéo do Estado, outras formas de
arranjo estabelecidas pelo Governo Nacional em que as transferéncias ocorrem através de repasses
automéaticos para além dos governos subnacionais, incluindo as escolas, universidades e
beneficiarios diretos (diversos tipos de bolsas).
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mais voltada as questdes do desenvolvimento regional. Embora tenhamos avancando
na descentralizacdo dos recursos em areas sociais, principalmente na educacéo,
Peres e Santos (2019) reconhecem que houve reducao da discricionariedade dos
governos subnacionais na decisdo sobre as suas despesas.

Faz-se necessario apontar que uma das principais tensées permanentes do
federalismo brasileiro reside nas graves desigualdades que ainda existem no pais,
com expressao nos recortes de renda, regional, de local de residéncia da populagao
e étnico-racial. Embora um conjunto de politicas publicas desenvolvido a partir da CF
tenha sido implementado, com maior efeito a partir dos anos 2000, contribuindo para
a maior reducdo historica da pobreza absoluta em quase quatro décadas no Brasil
(KERSTENETZKY, 2019), vivemos politicas de austeridade fiscal que tém se
aprofundado, principalmente a partir da promulgacdo da Emenda Constitucional n°
95° (BRASIL, 2016) e que vém se consolidando no governo de Jair Bolsonaro.

Um aspecto muito importante de ser destacado no federalismo brasileiro e no
processo de descentralizacdo diz respeito a ampliacéo da participacdo social por meio
de leis especificas, permitindo maior controle social e accountability das politicas
publicas. Esta abertura deu-se principalmente em periodos de governos mais
progressistas, especialmente a partir dos Governos Lula da Silva (2003/2006 e
2007/2010), sobretudo por meio da instituicdo ou reformulacao de conselhos e outras
insténcias de participagdo social e também com a Lei de Acesso a Informagéo
(BRASIL, 2011), promulgada no primeiro Governo Dilma Rousseff (2011/2014).

O Plano Nacional de Educacédo - (PNE) (BRASIL, 2014), politica decenal da
educacéo brasileira com vigéncia no periodo 2014-2024, previa a elaboracdo, em até
dois anos apoés a sua aprovacao no Congresso Nacional, de lei para a instituicdo do
Sistema Nacional de Educacao (SNE), visando estabelecer as normas da cooperacao
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no que concerne a
educacdo, mediante a articulacdo em regime de colaboracdo na reparticdo das
responsabilidades entre os entes, bem como da definicdo da funcéo redistributiva e
supletiva da Unido para o combate as desigualdades socioeducacionais regionais. O
PNE também prevé a edicao de lei de cooperacao federativa, visando o atendimento
do artigo 23 da CF (BRASIL, 1988).

9 O assunto sera abordado nos capitulos seguintes.
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Outra questdo prevista no PNE diz respeito a Lei de Responsabilidade
Educacional, a ser aprovada até um ano apdés o inicio da vigéncia do Plano, para
assegurar padrées de qualidade na educacéo béasica, nos sistemas e redes de ensino,
com estabelecimento e consequente medicdo!® de metas de qualidade.

O PNE também projeta o progressivo aumento no investimento publico na
educacdao, visando atingir o percentual de 7% do Produto Interno Bruto (PIB) no 5°
ano da vigéncia (2019) e 10% ao final do decénio (2024). Para atingimento deste
percentual, previsto na Meta 20, estdo previstos, entre outros, a ampliacdo e o
aperfeicoamento dos mecanismos de acompanhamento e arrecadacdo da
contribuicdo social do salario-educacdo e o computo da parcela da participacdo no
resultado ou da compensacéao financeira pela exploracao de petroleo e gas natural.
Em relacdo a esta ultima fonte, a Lei n°® 12.858/2013 determina a destinacao, para as
areas da educacdo e da saude, de receitas oriundas de royalties e de participacao
especial cujos contratos tenham sido celebrados a partir de 03 de dezembro de 2012,
bem como, de 50% dos recursos do Fundo Social do Pré-Sal; 75% destes recursos
devem ser aplicados na educacgéo e 25% na saude.

Além do exposto anteriormente, também esta prevista no PNE a implantacao
do Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQI) e, posteriormente, do Custo Aluno-Qualidade

CAQ), nos seguintes termos:

[--]

Meta 20 [...]

20.6 [...] conjunto de padrdes minimos estabelecidos na legislacéo
educacional e cujo financiamento sera calculado com base nos respectivos
insumos indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem e sera
progressivamente reajustado até a implementacdo plena do Custo Aluno
Qualidade - CAQ;

20.7) implementar o Custo Aluno Qualidade - CAQ como parametro para o
financiamento da educacdo de todas etapas e modalidades da educacédo
basica, a partir do calculo e do acompanhamento regular dos indicadores de
gastos educacionais com investimentos em qualificacdo e remuneracdo do
pessoal docente e dos demais profissionais da educacdo publica, em
aquisicdo, manutencdo, construcdo e conservacdo de instalacbes e
equipamentos necessarios ao ensino e em aquisicdo de material didatico-
escolar, alimentacéo e transporte escolar (BRASIL, 2014).

O PNE ainda preceitua a complementacéo de recursos por parte da Unido aos
entes federados que nao atingem o valor minimo definido no CAQi e no CAQ, bem

como a definicdo de critérios para distribuicdo de recursos adicionais ao longo da

10 ytilizando-se os Institutos oficiais de avaliagées educacionais, como o INEP.
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vigéncia do PNE, visando a equalizacdo das oportunidades educacionais e a
superacao da vulnerabilidade socioeconémica.

Porém, apos o golpe de 2016 e com a aprovagdo da Emenda Constitucional n®
95/2016) , conhecida tamb®m como a APEC do
préximos vinte anos, um futuro obscuro foi destinado a educacéo do Brasil e as metas
de melhoria da qualidade da educacdo com superacdo das desigualdades
socioeducacionais no pais.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE), 6érgao de controle
e fiscalizacdo no ambito estadual, assim como diversos especialistas e entidades em
defesa da educacédo publica, em especial a Associacdo Nacional de Pesquisa em
Financiamento da Educacdo (Fineduca) e a Campanha Nacional pelo Direito a
Educacao, tém alertado para a pratica de politicas recessivas que condenam o futuro
do pais.

No Gréafico a seguir, podemos observar uma projecéo dos efeitos do teto dos
gastos na diminuicdo do percentual de gasto em manutencéo e desenvolvimento do
ensino por parte da Unido, o qual, embora devesse ser de 18%, chegara ao final dos
vinte anos de vigéncia com o percentual equivalente a 10%, conforme estimativas
realizadas pela Fineduca, representadas no Grafico 1, da pagina seguinte. Pela nova
regra, o gasto do governo federal passa a ser limitado por um teto definido pelo
montante que foi gasto no ano anterior, devidamente reajustado pela inflagéo
acumulada, calculada pelo IPCA. Isso leva a reducéo dos gastos em politicas sociais,
como a educacgdo, ja que o indice tem crescimento mais baixo, se comparado ao
crescimento populacional e a receita resultante de impostos.

As consequéncias do teto de gastos serdo o congelamento, por 20 anos, nas
despesas educacédo e saude, implicando na diminuicdo de recursos financeiros para
estas e outras politicas sociais. Para a educacao, repercute forte e negativamente na
manutencao e desenvolvimento da rede publica federal e na politica de assisténcia a
educacao basica.

O descaso com a educacdo publica é patente a partir do Governo Michel Temer
(2016-2018) e aprofundado no Governo Jair Bolsonaro (2019-2022), que intensificou
politicas de austeridade fiscal'! e diminuicdo da atuacdo da Unido nas politicas

sociais, em especial com a educacdo. As politicas neoliberais implementadas por

11 A FINEDUCA alerta que em 2019 a educacio perdeu R$ 32,6 bilhdes com estas politicas.

Teto
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estes governos para o controle dos gastos publicos inviabilizam programas de
diminuicdo das desigualdades educacionais, a0 mesmo tempo que abrem caminhos

para processos de privatizacdo na educacao.

Gréfico 11 Estimativas do impacto da PEC 95 na vinculacéo de recursos da Unido*?
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Fonte: Elaborado por José Marcelino de Rezende Filho (FINEDUCA, 20186, p. 8).

O financiamento é requisito fundamental para a melhoria da qualidade da
educacdo de um pais e para o atingimento das metas previstas no PNE. Somente
com o gasto publico na educacéo publica é que poderemos ultrapassar as dificuldades
que a educacao vem atravessando ha décadas, agravadas a partir do golpe de 2016.

A Uniéo, diminuindo sua funcéo redistributiva e supletiva, e com a reducéo do
investimento na educacédo nacional, desrespeita o pacto federativo previsto na CF de
1988 e transfere grande parte da responsabilidade no financiamento da educacgéo
para os demais entes federados, o que agrava a situacdo da educacdo no pais,
aumenta as disparidades e desigualdades nos seus diferentes recortes, bem como
dificulta o equilibrio federativo e a garantia da igualdade quanto ao direito a educacao.

O federalismo fiscal sera discutido no Capitulo 4 desta Tese, dedicado ao
Sistema Tributario Nacional (STN), do qual o salério-educacéao faz parte.

12 Projecéo calculada em 2016 pela Fineduca.
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3.2 O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BRASILEIRA: DA CONSTITUICAO DE
1934 A DECADA DE 90

Com a Proclamacédo da Republica no Brasil, 0s municipios passaram a ser
também responsaveis pela oferta do ensino, principalmente nas capitais; recursos
oriundos das receitas dos impostos eram utilizados para garantir o financiamento de
suas escolas, sobrepondo-se a oferta de outras politicas publicas.

O Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, em 1932, propunha a
democratizacdo e universalizacdo da educacdo publica, com a vinculacdo de
percentual de impostos para a manutencéo e desenvolvimento do ensino (MDE). Este
documento e a mobilizacdo dos que o firmaram influenciou o texto constitucional de
1934.

A Constituicdo de 1934 estabeleceu a vinculagdo de recursos resultantes de
impostos para a manutencgdo e desenvolvimento dos sistemas educativos. Caberia a
Unido e aos municipios a aplicacdo de percentual minimo de 10%, enquanto que 0s
estados e o Distrito Federal deveriam aplicar 20%.

Ja4 a Constituicdo do Estado Novo de 1937 retirou a obrigatoriedade da
vinculacao dos recursos para manutencao e desenvolvimento, que sé retornou com a
Constituicdo de 1946, estabelecendo que a Unido caberia aplicar o percentual de no
minimo 10% e aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, 0 minimo de 20%,
das respectivas receitas de impostos na manutencao e desenvolvimento do ensino.

No periodo 1940-1960, a iniciativa privada era mantenedora da maioria das
matriculas urbanas, especialmente no ensino secundario. Com a promulgacéo da Lei
de Diretrizes e Bases da Educacédo Nacional, de n° 4.024/1961, o poder publico passa
a ter obrigatoriedade na oferta da educagéo, facultando a iniciativa privada o ensino
em todos os graus. Caberia ao Estado propiciar recursos fundamentais as familias
para cobertura dos encargos da educacédo, bem como a oferta da educacdo nas
escolas, de modo a assegurar oportunidades iguais para todos. A Unido caberia a
funcao supletiva, de acordo com as necessidades locais detectadas. Houve, ainda, a
vinculacdo para a MDE de 12% dos impostos federais, 20% dos estaduais e 20% dos
municipais, incluindo entre estes o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM),
transferéncia federal, resultando no crescimento do ensino rural.

A Lei de Diretrizes e Bases de 1961 impulsionou a primeira expansédo da

Educacdo Superior por meio da oferta publica, federal ou estadual, e da iniciativa
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privada, resultando no surgimento das faculdades catélicas e de denominacdes
evangélicas. Desta expansdo, acabou derivando a prioridade de investimento, por
parte do governo federal, para com a Educagéao Superior.

Com o golpe militar-civil de 1964, entrou em vigor nova Constituicdo, em 1967,
uma nova Constituicdo, que acabou com a vinculagédo dos impostos para a educacao.
Com a Emenda Constitucional n® 1/1969 a vinculacéao foi reestabelecida, mas apenas
para 0os municipios, ficando definida a vinculacdo obrigatéria de 20% da receita
tributaria municipal, a ser aplicada no ensino primario.

Ainda neste regime ditatorial, mais especificamente em 1964, foi criada a
contribuicdo social do salario-educacéo?’®, fonte adicional para o financiamento do
ensino primario publico, o qual, pelos termos da Lei n® 5.692/1971 i de diretrizes e
bases do ensino de 1° e 2° graus i foi substituido pelo ensino de 1° grau, agrupando
0S ensinos primario e ginasial, com duracdo de oito anos. Esta nova fonte de
financiamento 7 para o ensino primario e, na sequéncia, para o 1° grau i deveria ser
repartida entre Unido e estados, ficando estes ultimos com 50% das receitas,
revertidas para a chamada cota estadual.

O Governo Federal utilizava os recursos do salario-educacéo para a construcao
de novas escolas, principalmente as rurais, programas de alimentacdo escolar,
materiais didaticos e formacdo de professores. Surgem assim politicas federais
chamadas de suplementares e destinadas as redes publicas de estados e municipios.

As cotas estaduais do salario-educacéo eram utilizadas especialmente para a
construcdo de escolas e repasse aos municipios que assumissem a oferta do ensino
de 1° grau.

A partir de 1960, o processo de industrializagédo do Brasil e crescente aumento
demografico no pais resultou na concentracdo urbana da populagéo, resultando no
aumento consideravel da demanda por escolas publicas. O fato de haver uma maioria
da populagdo em situacdo de pobreza, aliado a legislacdo que garantia o direito a
educacao, resultou no aumento do niumero de matriculas, o qual ndo foi acompanhado
pela alocacdo compativel de recursos; esta Ultima ndo cresceu tanto quanto as
matriculas. Monlevade (2014) caracterizou este periodo como crise aguda do
financiamento da educacéao publica.

13 O salario-educacéo sera tratado detalhadamente nos capitulos 4 e 5.
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O resultado foi a disparidade entre as escolas publicas no pais, no que se refere
as condicdes de oferta da educacdo escolar, ao mesmo tempo em que se inicia o
processo de precarizagdo da fungao docente, com arrocho salarial e jornadas
extensas.

No ano de 1983 foi aprovada a Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 24/1983,
chamada de Emenda Calmon, em alusao ao autor da PEC, Senador Jodo Calmon,
cuja regulamentacao foi dada pela Lei n° 7.348/1985, na qual ficaram estabelecidas
as regras da vinculacdo de percentuais'# da renda resultante de impostos para a
manutencao e desenvolvimento do ensino.

Com a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, a educacao passa a ser definida como um direito social de cidadania, dever do
Estado e da familia. Fica assegurado o direito ao ensino publico gratuito, sendo o
ensino fundamental delimitado como obrigatério e prioridade dos poderes publicos;
ficou estabelecido que a Unido, os estados e os municipios devem, em regime de
colaboracéo, organizar seus respectivos sistemas de ensino.

Cabe lembrar que a CF de 1988 reconheceu 0 municipio como ente federado,
garantiu sua autonomia e responsabilidades; decorrente deste posicionamento,
reconheceu também a possibilidade de existéncia de sistemas municipais de ensino,
0 que serd mais bem delimitado na LDBEN, de n° 9.394/1996.

Quanto ao financiamento da educacgéao, 0s preceitos centrais sdo 0s seguintes,

no texto original da Constituicdo da Republica, de 1988:

[...]

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

§ 1° A parcela da arrecadagdo de impostos transferida pela Unido aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos
respectivos Municipios, ndo é considerada, para efeito do calculo previsto
neste artigo, receita do governo que a transferir.

§ 2° Para efeito do cumprimento do disposto no "caput" deste artigo, seréo
considerados os sistemas de ensino federal, estadual e municipal e os
recursos aplicados na forma do art. 213.

§ 3° A distribuicdo dos recursos publicos assegurard prioridade ao
atendimento das necessidades do ensino obrigat6rio, nos termos do plano
nacional de educacéo.

14 A Uni&o caberia o percentual minimo de 13%, enquanto que para os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios seriam pelo menos 25%.

15 Na redagdo original ao art. 211 da Constituicdo, a Unido caberia financiar o sistema federal e dos
territorios, bem como prestar assisténcia técnica e financeira aos demais entes federados.
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8§ 4° Os programas suplementares de alimentacéo e assisténcia a saude
previstos no art. 208, VII, serdo financiados com recursos provenientes de
contribui¢cdes sociais e outros recursos orcamentarios.

8§ 5° O ensino fundamental publico tera como fonte adicional de
financiamento a contribuicdo social do salario-educacao, recolhida, na
forma da lei, pelas empresas, que dela poderdo deduzir a aplicacéo realizada
no ensino fundamental de seus empregados e dependentes (BRASIL, 1988,
grifo nosso).

Como pode ser lido, foi preceituado um percentual minimo de aplicacdo na
manutencdo e desenvolvimento do ensino para cada um dos entes federados,
estabelecendo-se, ainda, como fonte adicional do financiamento em educagéo, a
contribuicdo social do salario-educacéo?®.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDBEN) de n°® 9.394/1996,
em seu texto original, reitera a gratuidade do ensino publico em estabelecimentos
oficiais como um dos principios do ensino, reconhecendo o dever prioritario do Estado
com o ensino fundamental obrigatério e gratuito, com a progressiva extensao da
obrigatoriedade e gratuidade do ensino médio.

Por conseguinte, também a garantia, aos educandos matriculados no ensino
fundamental publico, de programas suplementares como transporte, alimentacéo, e
material didatico-escolar.

Assim como previsto na CF de 1988, a LDBEN estabelece que a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios deverdo organizar em regime de
colaboracdo os seus respectivos sistemas de ensino, cabendo a Unido a prestacao
de assisténcia técnica e financeira, exercendo sua funcéo redistributiva e supletival’.

Para o financiamento da educacéo, a LDBEN preceitua:

[...]

Art. 68. Serdo recursos publicos destinados a educacédo os originarios de:

| - receita de impostos préprios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios;

Il - receita de transferéncias constitucionais e outras transferéncias;

1l - receita do salario-educacao e de outras contribui¢cdes sociais;

IV - receita de incentivos fiscais;

V - outros recursos previstos em lei.

Art. 69. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, ou 0 que consta
nas respectivas Constituicdes ou Leis Orgéanicas, da receita resultante de
impostos, compreendidas as transferéncias constitucionais, ha manutencao
e desenvolvimento do ensino publico (BRASIL, 1996b).

16 A CF de 1988 passou por uma série de modificacbes desde sua promulgacdo, as quais serdo
tratadas mais detalhadamente adiante.

17 A funcéio redistributiva e supletiva tem por finalidade a correcéo das desigualdades de acesso e a
garantia de um padrédo minimo de qualidade do ensino no pais.
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O artigo 70 da LDBEN caracteriza as despesas que sao enquadradas como
MDE, ao passo que o artigo 71 caracteriza que tipo de despesas ndao podem ser

enquadradas nesta classificacdo, como podemos ver no quadro da pagina seguinte.

Quadro 21 Caracterizacao das despesas consideradas e néo consideradas em MDE

Despesas em MDE Despesas néo consideradas como MDE
1) Remuneracao e aperfeicoamento do pessoal [1) Pesquisa, quando ndo vinculada as
docente e demais profissionais da educacéo. instituicBes de ensino, ou, quando efetivada
2) Aquisigdo, manutengéo, construgdo e fora dos sistemas de ensino, que néo vise,
conservacao de instalacbes e equipamentos precipuamente, ao aprimoramento de sua
necessarios ao ensino. qualidade ou a sua expansao.
3) Uso e manutencéo de bens e servi¢os 2) Subvencao a instituicdes publicas ou privadas
vinculados ao ensino. de carater assistencial, desportivo ou cultural.
4) Levantamentos estatisticos, estudos e 3) Formacéo de quadros especiais para a
pesquisas visando precipuamente ao administracdo publica, sejam militares ou
aprimoramento da qualidade e a expanséao do civis, inclusive diplomaticos.
ensino. 4) Programas suplementares de alimentacéo,
5) Realizacéo de atividades-meio necessarias ao assisténcia médico-odontologica,
funcionamento dos sistemas de ensino. farmacéutica e psicoldgica, e outras formas de
6) Concessédo de bolsas de estudo a alunos de assisténcia social.
escolas publicas e privadas. 5) Obras de infraestrutura, ainda que realizadas
7) Amortizacdo e custeio de operagdes de para beneficiar direta ou indiretamente a rede
crédito destinadas a atender ao disposto nos escolar.
incisos deste artigo. 6) Pessoal docente e demais trabalhadores da
8) Aquisi¢cdo de material didatico-escolar e educacéo, quando em desvio de funcdo ou
manutencéo de programas de transporte em atividade alheia a manutencéo e
escolar. desenvolvimento do ensino.

Fonte: Elaborado pelo autor segundo a LDBEN (BRASIL, 1996b).

Ao longo dos quase 24 anos de vigéncia, a LDBEN sofreu modificagbes
significativas. Atualmente, temos em vigéncia a obrigatoriedade da educacédo basica
dos 4 aos 17 anos (BRASIL, 2013), tendo o ensino fundamental a duracado de nove
anos (BRASIL, 2006a). A obrigatoriedade da educacéo basica para a populacdo na
faixa etaria dos 4 aos 17 anos de idade foi estabelecida pela Emenda a Constituicéo
n. 59/2009, exigindo que fosse feita adequacdo no texto da LDB. Ja a duracdo do
ensino fundamental, de no minimo oito para 9 anos, foi contemplada na LDB antes da
modificacdo da obrigatoriedade de frequéncia a escola.

A educacao basica € formada pela educacéao infantil, pelo ensino fundamental
e pelo ensino médio. Cabe aos municipios a responsabilidade prioritaria para com a
educacéo infantil e o ensino fundamental e, aos estados, para com o ensino médio e,
compartilhada com os municipios, a prioridade de garantia do ensino fundamental.

[.]
Art. 30. A educacéo infantil sera oferecida em:

| - creches, ou entidades equivalentes, para criancas de até trés anos de
idade;
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Il - pré-escolas, para as criancas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade
(BRASIL, 2013).

[...]

Art. 32. O ensino fundamental obrigatério, com duracédo de 9 (nove) anos,
gratuito na escola publica, iniciando-se aos 6 (seis) anos de idade [...]
(BRASIL, 2004).

[...]
Art. 35. O ensino médio, etapa final da educacéo basica, com duragdo minima
de trés anos (BRASIL, 1996b).

A duracdo das etapas da educacdo basica sofreu alteracbes, como ja
pontuado. O ensino fundamental foi ampliado de 8 para 9 anos de duracdo no texto
da Lei (Lei n°®11.274/2006), a qual, anteriormente (Lei n°® 11.114/2005), havia definido
que as criancas de 6 anos passassem a frequentar esta etapa. A educagéao infantil,
dividida na etapa creche, para as criancas de 0 a 3 anos e na etapa da pré-escola,
para as de 4 e 5 anos, antecede o ensino fundamental e a faixa etaria da pré-escola
foi fixada, até a modificacdo do texto legal em 2013 (Lei n® 12.796), para as criangas
de 4 a 6 anos de idade.

A oferta da educacéo infantil e do ensino fundamental € responsabilidade
prioritaria dos municipios, ao passo que o ensino médio, com duracao de, pelo menos,
3 anos, e a oferta do ensino fundamental, compartilhado com os municipios, é
atribuicdo prioritaria dos estados. Ao longo dos anos, tivemos um processo de
aumento do numero de matriculas na rede municipal, explicado principalmente pelo
aumento da cobertura das etapas de sua incumbéncia e pela municipalizacdo do

ensino fundamental.

3.3 O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BRASILEIRA: A POLITICA DO FUNDEF
PARA O ENSINO FUNDAMENTAL

A Emenda Constitucional n° 14 de setembro de 1996, regulamentada através
da Lei n° 4.924 de 24 de dezembro do mesmo ano, instituiu o0 Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef),
estabelecendo uma sistematica de redistribuicdo intergovernamental de recursos para
o Ensino Fundamental, que na época abrangia da 12 a 82 séries.

A chamada Lei do Fundef estabeleceu um Fundo de natureza contabil para o

financiamento da educacéo brasileira, cuja implantacdo automatica ocorreu a partir do
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primeiro dia de janeiro de 1998'8, com objetivos de manter e desenvolver o ensino
fundamental e valorizar o magistério. A inovacéao trazida pela reforma constitucional
foi a ampliacdo da subvinculagdo de recursos dos estados e municipios ao ensino
fundamental, como também a reducéo do comprometimento da Unido com o mesmo
objeto. Ou seja, a partir da EC n. 14/1996, nos termos do Art. 60 do ADCT, ficou
estabelecida a obrigatoriedade de os governos subnacionais destinarem, pelo menos,
60% dos recursos da MDE para garantir a universalizacdo do ensino fundamental e a
erradicacao do analfabetismo; com o Fundef, também foi determinada a prioridade de
remuneracao adequada dos profissionais do magistério do ensino fundamental. Até
entdo, o Art. 60 do ADCT previa a aplicacdo de pelo menos 50% dos recursos da
manutencao e desenvolvimento do ensino de todas as esferas de governo na
eliminacdo do analfabetismo e na universalizagédo do ensino fundamental.

O Fundef, de natureza contabil, era composto de receitas especificas, oriundas
dos Estados e Municipios, acrescidos de recursos provindos da Unido. Na

composicao do Fundef, entravam 15% das seguintes receitas de impostos:

Quadro 317 Composicdo do Fundef

Fundo de Participacdo dos Estados (FPE);

Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM);

Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS);

Fundo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), proporcional as
exportacdes (F-EPx);

Recursos da Lei Complementar 87/1996 (chamada Lei Kandir).

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os recursos eram repartidos, em cada Fundo estadual, entre o estado e
municipios, por meio de contas especificas no Banco do Brasil, segundo coeficientes
de distribuicao estabelecidos com base no niumero de matriculas. Os valores devidos
a cada ente federado eram calculados levando em conta 0 montante de recursos que
formavam o Fundo em cada estado e a respectiva proporcdo de nimero de alunos
matriculados em cada rede de ensino (estadual ou municipal) de acordo com as
informagdes do Censo Escolar do ano anterior.

Considerava-se nacionalmente um valor minimo por aluno por ano, calculado
pela razdo entre o total da receita dos fundos e o total de alunos matriculados no

ensino fundamental nas redes estaduais e municipais; nos fundos estaduais em que

18 Com excecdo do Pard, onde foi implantado em 1997.
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o valor per capita fosse inferior ao definido nacionalmente, a Unido deveria
complementar, a fim de que o valor minimo fosse atingido. Na pratica, esta regra foi
desrespeitada pela Unido, o que gerou diversas a¢des no Judiciério, que atualmente
estdo sendo pagas na forma de precatérios do Fundef.

De acordo com a Lei do Fundef, em seu artigo 7°, no minimo 60% dos recursos
deveriam ser utilizados para a remuneracdo dos profissionais do magistério, em
efetivo exercicio no ensino fundamental, e os demais 40% em despesas da
manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE)'®, estabelecida no artigo 70 da Lei
de Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional i LDBEN, conforme podemos observar
no Gréfico 1.

Do montante investido por cada ente federado, ao final, deveria prevalecer o
percentual definido na Constituicdo Federal, que fixa a obrigatoriedade de aplicagcéo
de ¥ da receita resultante de impostos na MDE, por parte dos estados, Distrito Federal
e municipios, ficando a valorizacdo dos profissionais da educacdo, em termos de
remuneracao, mais limitada ao ensino fundamental, pela subvinculacéo de 60% dos
recursos do Fundef a este item de despesa.

Outra novidade trazida pela Lei do Fundef diz respeito ao acompanhamento e
controle social sobre a aplicacdo dos recursos do Fundo. Cada um dos entes
federados teve o prazo de 180 dias, a partir da vigéncia da Lei, para instituir seus
respectivos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundef, através da
representacdo do governo e da sociedade civil e com atuacao ativa, para um mandato
de dois anos, cujas fungbes abrangiam o controle social dos recursos e a supervisao
do censo escolar anual.

O Fundef vigorou no periodo de 1997 a 2006, quando foi substituido pelo Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacgdo (Fundeb). Revelou-se politica educacional fundamental
pois contribuiu para a universalizacdo do ensino fundamental, prioridade daquele
periodo, embora tenha deixado secundarizadas as outras etapas que nao entravam

no rateio dos recursos e nao asSsegurou novos recursos para a educac;éo.

19 Conforme disposto no artigo 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitrias (BRASIL, 1988).
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34  OFINANCIAMENTO DA EDUCACAO BRASILEIRA: A POLITICA DO FUNDEB
PARA A EDUCACAO BASICA

A Emenda Constitucional n® 53/2006 regulamentada pela Lei n° 11.494/2007,
instituiu o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Val oriza-«0 dos Profissionais da Educa- «o0;
Fundebo.

Também de natureza contébil, o Fundeb é um fundo redistributivo de recursos
para toda a educacao basica, abrangendo a educacéo infantil, o ensino fundamental
e 0 ensino médio, bem como modalidades dos mesmos.

Assim como sua antecessora, a Lei do Fundeb ressalva o compromisso dos
entes federados para com o financiamento da educacao nacional, no ambito do qual
compete a Unido o gasto de, no minimo, 18% e, aos estados, ao Distrito Federal e
aos municipios, o gasto de pelo menos 25%, da receita de impostos na MDE, o que
ja é disciplinado na CF de 1988. A Emenda Constitucional que criou o Fundeb,
promulgada no segundo mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, representa
uma grande conquista para a educacao brasileira, uma vez que estabelece
redistribuicdo de recursos para toda a educacao basica e define um novo critério para
a complementacao da Unido ao Fundo.

Na pratica, assim como o anterior, ha 27 fundos, um no Distrito Federal e 26
estaduais, formados por parte das receitas de impostos vinculadas a MDE dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios.

A composicdo dos fundos estaduais é formada por 20% das seguintes fontes

listadas no Quadro 4:

Quadro 47 Fontes do Fundeb

Imposto sobre Transmiss@o Causas Mortis e Doacéo (ITCMD);

Imposto sobre veiculos automotores (IPVA);

Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS);

Imposto sobre Propriedade Territorial Rural (ITR);

Fundo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI1), proporcional as
exportagdes (F-PEX);

Fundo de Participacéo dos Estados (FPE);

Fundo de Participagédo dos Municipios (FPM);

Lei Complementar n°® 87/1996.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Do quadro acima, cumpre esclarecer que ha deducédo de 20% de cada item de
receita que seguem diretamente para o Fundo Contabil Estadual. Assim, ha
contribuicéo de 20% de todos os entes e divisdo dos recursos do Fundo Estadual entre
0 estado e 0os municipios, tendo como base o numero de matriculas computadas no
Censo Escolar da Educacédo Basica do ano anterior i ponderadas com varias
especificidades da oferta?®. Com base nestes critérios, os recursos sdo creditados na
conta Fundeb de cada municipio e na conta Fundeb do estado, conforme
representado na figura da pagina seguinte.

E oportuno observar que, para o financiamento da educac&o, continua existindo
a destinacao, sem redistribuicdo, de 5% das receitas do Quadro 3 a MDE. Soma-se a
elas a destinacdo a MDE de 25% das receitas que nao fazem parte do Fundeb, ou
seja, o Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) dos servidores publicos, o Imposto
sobre Transmisséo de Bens Moveis (ITBI), o Imposto Sobre Servicos (ISS), o Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU) e o Imposto Territorial Rural (ITR) quando instituido

e arrecadado pelo proprio municipio.

Figurab5iiCest ao do Fundeb
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Fonte: Undime (2004).

20 para o estado, contam as matriculas do ensino fundamental e do ensino médio; para os municipios,
as do ensino fundamental e educacéo infantil. Contam as matriculas nas redes publicas e matriculas
de instituicdes conveniadas com os poderes publicos, estas Ultimas tendo em conta uma série de
critérios.



Esta dinamica do funcionamento do Fundeb e da

fundos estaduais esta resumida na figura a seguir:

Figura 6 1 Dinamica do Fundeb
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Fonte: Adaptado pelo autor de acordo com Sanches (2018).

Para a distribuicdo dos recursos do Fundeb, leva-se em contato o nimero de

matriculas informadas pelos entes federados no Censo Escolar da Educacgéo Béasica do

ano anterior realizado pelo INEP. Sao estabelecidos, anualmente, fatores de ponderagéo

para o calculo do valor/aluno/ano, levando-se em conta as etapas, modalidades e

localizagcdo das matriculas, conforme mostra a tabela abaixo para o ano de 2020.

Tabela 11 Fatores de ponderacédo Fundeb

Etapa/modalidade Fatores de
Ponderacéo
2020
| - Creche em tempo integral:
a) publica
b) conveniada 1,30
ol 1,10
Il - Creche em tempo parcial:
a) pubhca_ 1,20
b) conveniada 0.80
Il - pré-escola em tempo integral 1'30
IV - pré-escola em tempo parcial 1’10
V - anos iniciais do ensino fundamental urbano 1’00
VI - anos iniciais do ensino fundamental no campo 1’15
VII - anos finais do ensino fundamental urbano 1’10
VIII - anos finais do ensino fundamental no campo 1’20
IX - ensino fundamental em tempo integral 1’30
X - ensino médio urbano 1’25
XI - ensino médio no campo 1’30
XII - ensino médio em tempo integral 1’30
XIlI - ensino médio integrado a educacéo profissional 1’30
XIV - educacao especial '
A . 1,20
XV - educacéo indigena e quilombola 120
XVI - educacéo de jovens e adultos com avaliacdo no processo '
~ ) . K N . . - 0,80
XVII - educacéo de jovens e adultos integrada a educacéo profissional de nivel médio, 120

com avaliagdo no processo

Fonte: Elaborado pelo autor segundo Brasil e MEC (2019).

de
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Anualmente é fixado um valor minimo aluno/ano, por meio de uma Portaria
Interministerial?!, valido para todo o territério nacional: em 2019, este valor foi de R$
3.612,31 (BRASIL, 2018a) e para este ano de 2020 a estimativa inicial foi de R$
3.643,16 (BRASIL, 2019b). Sempre que o valor aluno/ano ndo alcancar o minimo
definido nacionalmente, a titulo de complementacdo, a Unido destina recursos
federais para os estados e municipios que ndo atingirem este minimo. A CF de 1988,
em seu artigo 60, no Ato Das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias (ADCT), com
redacdo dada pela EC n°® 53/2006, estabelece que a complementacdo da Uniéao
devera ser de pelo menos 10% do total da contribuicdo dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios. Dispde, ainda, que até 10% desta complementacédo pode
ser distribuida aos Fundos estaduais através de programas que visem a melhoria da
qualidade da educacéo.

Para o acompanhamento, controle social e comprovacdo da aplicacdo dos
recursos, a Lei do Fundeb prevé que cada um dos entes federados componha um
Conselho de Controle e Acompanhamento Social do Fundeb, obedecendo a critérios
de composicdo definidos por lei especifica, com mandato de dois anos dos
conselheiros. Considerado de relevante interesse social, o papel dos conselhos do
Fundeb é vital na aplicacdo e fiscalizagdo dos recursos nas diversas esferas de
governo.

Para se ter uma ideia do tamanho do Fundeb, em 2019 o valor total do fundo
foi de R$ 168,5 bilhdes, segundo dados consolidados extraidos do Tesouro Nacional,
equivalendo a cerca de 2,3% do Produto Interno Bruto (PIB)?? do Brasil; 90,7% dos
recursos sao oriundos dos municipios, estados e o Distrito Federal, sendo os Ultimos
0S que mais contribuem ao Fundo, que tem como sua principal fonte o ICMS. A
complementagédo da Unido ao Fundo foi de R$ 15,6 bilhdes, equivalente a 0,2% do
PIB. Com relacdo ao total dos recursos do Fundeb, 59% foram distribuidos aos
Municipios e 41% aos Estados e ao Distrito Federal, de acordo com os dados

consolidados do Tesouro Nacional.

21 Dada a evolucgdo das receitas, pode ser editada mais de uma Portaria. O valor minimo por aluno por
ano (VAA) decorre da propria distribuicdo da complementacéo da Unido, ou seja, do valor da
complementacéo decorre o VAA e nao de algum outro critério, como por exemplo, o da necessidade
de recursos em funcéo das condic¢des de oferta.

22 Em 2019, segundo dados do IBGE (2020b), o PIB brasileiro foi de R$ 7,3 trilhdes.
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O Fundeb é o maior e mais importante mecanismo de distribuicdo e
redistribuicdo de recursos para a educacdo basica no pais. Entre os avancos do
Fundo, em contraponto ao Fundef, estdo sua abrangéncia para toda a Educacéo
Basica, o aumento da participacdo efetiva da Unido na complementacdo. Como
elementos de continuidade ao Fundef, o principio de redistribuicéo para as redes com
Menos recursos e a valorizacdo da remuneracao dos profissionais do magistério, uma
vez que também estabelece a utilizagdo de, no minimo, 60% dos recursos para esta
finalidade. A Lei do Piso Salarial (BRASIL, 2008), aprovada logo apés o inicio da
vigéncia do Fundeb, € outro dispositivo que visa a valorizacéo dos docentes; inclusive,
o Piso Salarial Profissional Nacional do magistério sofre reajustes anuais de acordo
com o indice de variagdo do valor minimo por aluno do Fundeb.
No entanto, embora algumas corre¢cfes tenham sido realizadas em alguns
fatores de ponderacdo ao longo dos anos, Pinto (apud CAVALCANTI, 2019) alerta
gue os fatores de pondera-«o0 s«o0 | i mitados,
crit®rios t®cnicos na perspectiva de se at.i
Por ultimo, como acrescenta Cavalcanti (2019), o principio redistributivo dos
fundos foi importante para a diminuicdo das desigualdades entre os estados, porém
tém limitacdo no sentido de garantir a equidade e, acima de tudo, a qualidade

educacional no Brasil. Ainda, segundo a autora,

[...] Aspectos tais como a definicdo de um padréo de qualidade nacional e o
regime de colaboracéo, previstos na legislagdo nacional ha cerca de duas
décadas, ainda ndo foram incorporados nos mecanismos de financiamento
vigentes e tém sido alvo dos debates nesta Ultima década apontando novas
perspectivas nessa direcao.

O Fundeb, tal como previsto no seu dispositivo de criagdo (BRASIL, 2006), no
Artigo das Disposi¢des Transitorias Constitucionais (ADCT), teve prazo de vigéncia
definido por catorze anos, ou seja, até 31 de dezembro de 2020.

35 O O6NOVOO :AEMHEMNBEABCONSTITUCIONAL N°108/2020

No dia 7 de abril de 2015, a Deputada Federal Raquel Muniz (PSD/MG)
apresentou a PEC n°® 15/2015, queiil nser e par 8gr #9B;ancisgiXinoo no
art. 206 e art. 212-A, todos na Constituicdo Federal, de forma a tornar o Fundo de

Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
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Profissionais da Educacdo - Fundeb instrumento permanente de financiamento da
educacao basica publica, incluir o planejamento na ordem social e inserir novo
principio no rol daqueles com base nos quais a educacéo sera ministrada, e revoga o
art. 60 do Ato das Di sposi - »Depois @eosagsit ast uc i
tramites legais da Camara dos Deputados e tendo recebido parecer favoravel da
Comissédo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), um ato da Presidéncia
da Casa, em 16 de julho de 2015, criou a Comissao Especial do Fundeb, com 26
membros titulares e suplentes, que passou a conduzir as discussdes e trabalhos
relativos ao tema. Porém, a Comissao foi instalada na Camara mais de um ano apos
sua criacdo, em 30 de novembro de 2016. Em 14 de dezembro do mesmo ano, a
deputada Dorinha Seabra Rezende (DEM-TO) foi nomeada relatora da PEC do
Fundeb.

Com o final da Legislatura 2015-2018, em 31 de janeiro de 2019 a Mesa
Diretora da Camara, seguindo seu regime interno, arquivou a PEC, desligando a
Deputada Dorinha do trabalho de relatoria da mesma. Com a posse da nova
legislatura da Casa (2019-2022), de numero 56, e sem ter ocorrido a reeleicdo da
autora da PEC, a Deputada Dorinha, em 4 de fevereiro, apresentou requerimento de
desarquivamento da proposta, tendo seu pedido atendido pela Mesa Diretora no dia
21 do mesmo més. J& no dia 27 foi criada novamente a Comissdo Especial, cujos
membros foram nomeados no dia 7 de maio, iniciando os trabalhos, tendo novamente
como relatora a Deputada Dorinha Seabra Rezende?3.

Mesmo com as mudancas no processo legislativo ocorridas em funcdo da
pandemia de Covid-19 no pais, no dia 21 de julho de 2020 foi lido o Relatério Final da
proposta, no Plenario da Camara dos Deputados, passando em seguida por votagcao
em dois turnos, que culminou na aprovacdo da PEC n°15/2015, apds intensa
mobilizacdo nacional da sociedade civil em geral e principalmente de entidade ligadas
a educacdo. E importante lembrarmos que o Ministério da Educacido (MEC) do
Governo Bolsonaro pouco contribuiu nos debates e tramitacdo que vem ocorrendo
deste o inicio de nova legislatura, em 2019, sendo que atualmente, em agosto de

2020, estamos no quarto titular da pasta. O Poder Executivo Federal vinha se

23 De la pra ca, inimeras sessdes, reunides, audiéncias puablicas e outros eventos foram realizados,
em ambito nacional, para debater a PEC n°® 15/2015. No RS, em 22 de outubro de 2019, a Comisséo
de Educacéo, Cultura, Desporto, Ciéncia e Tecnologia, promoveu uma Audiéncia Puablica, na sede
da Federacao das Associacdes dos Municipios do Rio Grande do Sul i FAMURS, que contou com
a presenca da relatora da PEC, Deputada Dorinha.
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mobilizando no sentido de nédo viabilizar a aprovacdo do Fundeb. O relatorio final foi
apresentado no inicio de julho, com votacdo marcada para a semana do dia 20, e
somente no ultimo sabado, dia 18, o Executivo apresentou sua proposta, causando
estranheza e revolta entre parlamentares, gestores e sociedade civil, uma vez que a
auséncia de debates € marca deste governo. A proposta foi aprovada no dia 21 de
julho, em dois turnos, sendo que, no primeiro, recebeu 499 votos favoraveis, sete
votos contra, enquanto que, no segundo turno, foram 492 votos favoraveis, seis
contrarios e uma abstencédo?*.

Assim, seguiu para o Senado Federal, onde passou a tramitar sob 0 numero
26/2020, com relatoria do Senador Flavio Arns (Rede/PR). Na sessédo do dia 25 de
agosto, apods votacdo em dois turnos, os senadores aprovaram a PEC 26/2020, que
foi promulgada pelo Congresso Nacional na quarta-feira, 26, passando a constituir-se
como EC n° 108/2020.

Em primeiro lugar, a aprovacédo da EC n° 108/2020 representa uma derrota
marcante para o Governo Bolsonaro, que nao tem a educagéo como prioridade e cuja
proposta era que a vigéncia iniciasse somente em 2022, deixando em 2021 um
apagao para a educacao publica brasileira, além de querer destinar 5% dos recursos
da educacgédo para o Renda Brasil, novo programa social que substituird o Bolsa
Familia. Desde o final de semana que antecedeu a votacdo na Camara,
parlamentares, gestores, educadores e diversos segmentos da sociedade civil se
mobilizaram pressionando os deputados para que aprovassem o relatorio final da PEC
15/2015 na Camara e, posteriormente, a PEC 26/2020 no Senado. E foi o que ocorreu.

Para entendimento dos principais aspectos da EC n°® 108/2020, pontuo a seguir
sete, relativos a sua configuracéo. O primeiro deles, torna o Fundeb parte do corpo
permanente da Constituicdo, ou seja, 0 Fundo ndo é mais transitorio. Ha previsao de
uma avaliacgdo em 2026 e depois, a cada 10 anos, para aperfeicoar seu
funcionamento; esta foi uma das principais defesas da sociedade civil para reforgar a
importancia do Fundeb como a maior e principal politica de financiamento da
educacao basica publica no Brasil. Além disso, a sua constitucionalizacdo garante
financiamento permanente, ndo colocando em risco sua existéncia, tampouco seus

recursos para a educacao publica e sem necessidade de aprovacdo de nova Emenda

24 No primeiro turno, seis deputados do PSL e um do PSC foram contrarios; ja no segundo turno, eram
contrarios quatro do PSL, um do DEM e um do PSC, se abstendo um deputado do PSL.
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de tempos em tempos, para garantir sua permanéncia, ndo sendo ameacada pelo
contexto de formacédo do Congresso, como ocorreu em 2020.

Um segundo aspecto reside no aumento da participacdo do Governo Federal,
passando dos atuais 10% para 23% na complementacdo dos recursos, de forma
escalonada, até 2026, afinal, a Unido cabem 57% do total arrecadados em tributos no
pais e ha muitos anos o aumento da participacdo do governo nacional no
financiamento do fundo € pauta da agenda no Brasil, com recorrentes cobrancas por
parte dos governos subnacionais. A complementacao foi dividida em parcelas: 10
pontos percentuais para os fundos estaduais; 10,5 pontos percentuais pelo valor aluno
ano total (metade para a educacado infantil); 2,5 pontos percentuais as redes que
demonstrem melhoria de gestdo e evolugcdo em indicadores de atendimento e
aprendizagem.

A proibicdo da destinacdo e uso dos recursos da MDE e, portanto, também os
do Fundeb, para o pagamento de aposentadorias e pensdes, jA que isso é de
responsabilidade dos fundos de aposentadorias e pensdes dos entes federados, é um
terceiro aspecto da EC n 108/2020. Alguns estados, como o Rio Grande do Sul, e
municipios, como Porto Alegre, pagam inativos com os recursos do Fundeb e, a partir
de 2021, ficardo proibidos, obrigando-os a encontrar alternativas. Durante a votacao
da PEC no Congresso Nacional, alguns governadores, como os dos estados do RS,
SC, PR, MG, RJ, AM e RO, articularam-se politicamente visando que este aspecto
ficasse de fora do texto ou que a restricéo fosse progressivamente observada, sendo,
ao final, vencidos pela aprovacgao deste dispositivo na nova lei.

Um quarto aspecto diz respeito a fixacdo do percentual obrigatério de, no
minimo, 70% dos recursos, para pagamento dos profissionais de educacao
(professores e outros profissionais), ja que até entédo o percentual definido era de 60%.
Cumpre, um destaque, para o caso do estado do RS: em entrevista ao programa Roda
Viva, da TV Cultura, o governador Eduardo Leite destacou que o RS possui 150 mil
professores na folha de pagamento pagos com recursos do Fundeb, sendo que 100
mil destes sdo inativos e 50 mil, ativos. Mesmo assim, o estado tinha dificuldades para
atingir o percentual obrigatério de, no minimo, 60% dos recursos da MDE para
pagamento dos profissionais do magistério, o que motivou diligéncias no Plano de
Acdes Articuladas (PAR) ao final do governo Sartori, em 2018, impossibilitando o
recebimento de recursos extras para a educac¢do, como no caso do Programa

ProBNCC, situacdo que foi resolvida pelo governo do estado em mar¢o de 2019. Sé
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0s recursos via PAR, que deixaram de ser recebidos em 2018, somaram um montante
de quase de R$ 6 milhdes?®. Ora, retirando-se 2/3 da folha de pagamento do Fundeb,
deverd haver aporte de mais recursos na remuneracao dos profissionais da educacao
da rede estadual galcha, ja que, a partir de 2021 o percentual minimo exigido em lei
para este fim sera o de 70% dos recursos.

A constitucionalizacdo do Custo Aluno-Qualidade (CAQ) € o quinto aspecto
abarcado na redacgéo da EC n°® 108/2020 aqui destacado. Objetiva estabelecer, via lei
complementar, um padrdo minimo de qualidade comum a todas as escolas publicas
brasileiras, independente do estado e regido do pais (considerando infraestrutura,
insumos etc.). Importante destacar os estudados do professor José Marcelino
Rezende Pinto (FFCL i USP), ex-presidente e membro da Fineduca, da Campanha
Nacional pelo Direito a Educacao, além da prépria Fineduca, na elaboracdo de
estudos e definicdo conceitual do CAQ, que serviram de suporte para a sua inclusao
na proposta do novo Fundeb e posterior aprovacao no dispositivo legal.

O sexto e penultimo aspecto é a previsdo de divisdo de parte dos recursos do
ICMS, cota municipal, com base em indicadores de melhorias nos resultados de
aprendizagem e de aumento de equidade. Para tanto, os estados e o Distrito Federal
tém até dois anos, a partir da promulgacdo da EC n°® 108/2020, portanto, até final de
agosto de 2022, para aprovacéo de lei estadual que discipline esta reparticdo dos
recursos. Esta é uma agenda dos legislativos estaduais e distrital que certamente
concentrara muitas disputas, envolvendo sociedade politica e sociedade civil.

Por ultimo, fica garantida a continuidade do Fundeb, a partir de 1° de janeiro de
2021, assegurando recursos para a educacdo basica publica. E importante registrar
que o Governo Jair Bolsonaro defendia que a vigéncia do Fundeb permanente
iniciasse somente em 2022, colocando em risco a entrada de novos recursos da
complementacgéo da Unido ja em 2021, tendo sido vencido na votagcdo no Congresso
Nacional, pressionado pela sociedade civil.

O Fundeb criado pela EC n° 108/2020, com mais recursos da Unido, e com
novos parametros para a reparticdo e alocacao dos recursos, permitira que se avance

na universalizacdo, qualidade e equidade da educacdo publica brasileira. A

25 Considerando os recursos do ProBNCC (R$ 4,9 milhdes), Conferéncia Estadual de Educacéo (R$
500 mil) e da Conferéncia Infanto-juvenil para o Meio Ambiente em 2018.
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mobilizacdo, o acompanhamento e controle social sdo fundamentais para a garantia
deste direito a todos os brasileiros.

Garantida a continuidade e constitucionalizacdo do Fundeb, restava necessaria
a aprovacao de lei que regulamentasse seu funcionamento. De inicio, duas propostas
pautaram os debates no Congresso, sendo uma delas protocolada pela Deputada
Professora Dorinha Seabra Rezende (DEM-TO), o PL n° 4372/2020 e a outra, do
Senador Randolfe Rodrigues (Rede-AP), através do PL n°® 4519/2020.

Na proposta apresentada pela Deputada, entre outros aspectos, ndo havia
mencéo direta ao CAQ, apenas constando a garantia de padrao minimo de qualidade
definido nacionalmente. Além disso, propunha a manutencdo dos fatores de
ponderacdo de matriculas atuais até 2022, a continuidade, sine die, do recebimento
de recursos por instituicbes de ensino publicas e privadas sem fins lucrativos e
conveniadas (na educacéao infantil, educacdo especial e educacdo do campo com
formacdo por alternancia), repasse da complementacao da Unido dividido em: 10%
pelo Valor Aluno Ano dos Fundos (VAAF), 10,5% relativos ao Valor Aluno Ano Total
(VAAT) e 2,5% relativos a VAAR (relativos a resultados de rendimento e
aprendizagem).

Ja a proposta do Senador Randolfe Rodrigues (Rede-AP) menciona o CAQ,
gue passa a ser estabelecido como referéncia para o Fundeb, cuja regulamentacao
deveria ocorrer em até um ano apos a edicao da Lei, estabelecendo o Custo Aluno
Qualidade Inicial (Caqi) e o CAQ, e ja apontando alguns indicativos do que seria
considerado para sua constituicdo, como o numero de alunos por turma e a
valorizacdo dos profissionais da educacao. Além disso, previa a correcao dos fatores
de ponderacédo do Fundeb a partir de 2021 e prevendo que, assim que regulamentado
o CAQ, haveria nova correcao desses fatores; previa prazo maximo de até oito anos
para que instituicbes privadas de creche e educacgao especial sem fins lucrativos e
conveniadas com o poder publico pudessem receber recursos do Fundeb e mantinha
0s mesmos termos do PL da Camara (sem prazo) para as escolas de educacédo do
campo com formacdo por alternancia; aumento da composicdo dos conselhos de
acompanhamento e controle social, com maior participacao da sociedade civil; divisdo
da complementacédo da Unido de forma semelhante a proposta da Deputada Dorinha,
por ®m substituindo osendofdiafivR a eqpidade, além Yeluhd& O ,
guarta complementacao, o adicional CAQ, visando ao atingimento do valor minimo

por parte das redes publicas; mencdo a regulamentacdo do Sistema Nacional de
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Educacao (SNE), que trataria de regulamentar o CAQ); acéo afirmativa no sentido da
destinacao de recursos adicionais para escolas em situacao de vulnerabilidade social
e em territérios indigenas e quilombolas, tendo também como foco o enfrentamento
ao racismo; e, por fim, a proibicdo de destinacdo de recursos do Fundo para
instituicbes de cunho religioso, bem como veto a participacdo de representantes
destas nos conselhos de acompanhamento e controle social.

Assim, a proposta do Senador abarcava mais demandas defendidas por
setores da sociedade civil mais a esquerda na regulamentacao do Fundeb, recebendo
maior apoio destes setores, que acompanhavam as discussdes relativas a
regulamentacdo no Congresso Nacional.

No dia 10 de dezembro o relator do PL n° 4.372/2020, Deputado Felipe Rigoni
(PSB/PE), apresentou o relatério final com seu parecer para a aprovagao do projeto.
Porém, a proposta original do Relator, supostamente acordada entre diferentes forcas
na Camara, foi alterada por um conjunto de emendas, destacando-se trés que
ampliavam a possibilidade de destinacédo de recursos do Fundeb para instituicoes
privadas sem fins lucrativos e para o sistema nacional de aprendizagem e uma que
desvirtuava a subvinculacdo de recursos do Fundeb para o pagamento de
profissionais da educacéo béasica publica.

Umas das emendas aprovadas, proposta pela deputada Soraya Santos
(PL/RJ), possibilita o computo de matriculas das escolas filantropicas, confessionais
ou comunitarias no ensino fundamental e no ensino medio, limitadas a 10% das
oferecidas pela rede publica em cada uma destas etapas. Outra emenda, da deputada
Luisa Canziani (PTB/PR) incluiu a contagem de matriculas das instituicbes de
aprendizagem do Sistema S no ensino médio profissionalizante, além das escolas
confessionais e filantropicas no ensino médio técnico, no calculo do repasse do
Fundeb.

Outra emenda, do deputado Eduardo Barbosa (PSDB/MG) incluiu a oferta de
contraturno escolar por parte das escolas filantropicas, como complementacdo da
jornada escolar, computando estas matriculas que passariam a receber recursos do
Fundo.

O deputado Tiago Mitraud (Novo/MG) apresentou uma emenda, aprovada, que
possibilitava a inclusdo dos profissionais técnicos e administrativos das escolas no

ambito da destinacdo de 70% dos recursos para pagamento de remuneracao; incluia,
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ainda, servidores terceirizados e os profissionais das instituicdes comunitarias,
confessionais e filantropicas.

Por fim, outro ponto aprovado foi a corre¢édo dos valores considerados para
calculo do VAAT de acordo com a variagao do total de receitas dos fundos nos ultimos
24 meses, considerando como referéncia o0 més de junho do ano anterior ao do
repasse, ao invés do IPCA acumulado de dois anos antes.

ApOs a aprovacao, o PL n° 4.372/2020 seguiu para o Senado, onde foi colocado
em votacdo e aprovado no dia 15 de dezembro. As alteragbes promovidas pela
Camara dos Deputados néo foram aceitas no Senado, sendo que o relator da Casa,
Izalci Lucas (PSDB/DF), atendendo a pedidos dos senadores, retirou as modificacdes
do texto, defendendo o texto inicial que havia sido proposto, o qual, colocado em
votacao, foi aprovado no Senado.

Desta forma, retornou a Camara dos Deputados, para apreciacdo do que foi
aprovado no Senado, ou seja, 0 Relatério original do Deputado Felipe Rigoni. No dia
17 de dezembro, os deputados aprovaram o projeto aprovado no Senado, sem
nenhuma alteragcdo ou emenda, originando Lei n° 14.113/2020. Houve apresentagao
de destaques, na tentativa de restabelecer, pelo menos em parte, a ampliacdo da
destinagéo de recursos do Fundeb a instituicdes privadas, mas os propositores nao
obtiveram éxito. Cumprindo o ritual legislativo, o projeto foi encaminhado para a
sancdo da Presidéncia da Republica, que ocorreu no dia 25 de dezembro, publicada
em edicdo extra do Diario Oficial da Unido (DOU).

Nos bastidores, o governo federal movimentou-se, articulando os deputados de
sua base aliada, que resultou na aprovacao inicial da Camara dos Deputados com as
respectivas emendas, que posteriormente foram rejeitadas pelo Senado. O
posicionamento do Executivo esbarrou na articulacdo, aliada a mobilizacdo, de
diversos setores da sociedade civil, as quais pressionaram os parlamentares a
garantirem a destinacdo dos recursos do Fundeb para a educacdo publica na
regulamentacao da EC n° 108/2020.

Ha que se manter, de forma permanente, 0 acompanhamento da agenda das
politicas educacionais no Brasil, principalmente nos tempos que estamos vivendo, sob
o atual governo de extrema direita, que tem como pauta a privatizagcado dos servigos
publicos e o encolhimento da atuacéo direta do Estado nas politicas sociais.

A tentativa de destinar recursos do Fundeb para a iniciativa privada, como no

caso do Sistema S, além da possibilidade de conveniamento das outras etapas da
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educacao basica, no caso, ensino fundamental e ensino médio, atende a interesses
de grupos de poder a quem as acdes deste governo sao direcionadas.

A escolha de todos os ministros da educacdo do Governo de Jair Messias
Bolsonaro até aqui reflete o descompromisso com a educacéao publica e, em especial,
com o PNE, com suas metas e estratégias, sendo que atualmente € possivel constatar
um esvaziamento nas ac6es do MEC, que sofre interferéncias diretas da Presidéncia
da Republica, sequer apresentando acdes concretas de apoio aos governos
subnacionais no enfrentamento a pandemia e na garantia da educacao publica a todos
os estudantes da rede publica brasileira.

Uma vez aprovado o Fundeb (BRASIL, 2020a) é fundamental que estejamos
atentos ao cumprimento de seus dispositivos legais, principalmente no tocante a
participacdo da Unido no financiamento da educacdo basica, com progressivo
aumento no percentual de complementacdo, ao mesmo tempo em que se faz
necessaria a ampliacdo do controle social no uso de todos os recursos por parte dos
entes federados, garantindo que sejam destinados a MDE, na forma da lei, atendendo
aos percentuais minimos estabelecidos na Constituicdo da Republica. Resta, também,
a luta contra os efeitos da EC n°® 95/2016 como forma de garantir uma educacao

publica com qualidade social, ampliando o investimento publico em educacao publica.



4 OSALARIO-EDUCACAO COMO POLITICA DE FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO

Este capitulo é dedicado a discussédo do salario-educagcdo numa perspectiva
que o concebe como politica de financiamento da educacao.

Na primeira parte apresento o salario-educacdo como parte da politica tributaria
brasileira, descrevendo brevemente como funciona a politica de tributacdo no pais de
acordo com o que esta estabelecido na legislagéo vigente.

Em seguida, demarco a trajetéria da politica do salario-educacao, desde a
criacdo da contribuicdo, na década de 1960, passando pela redemocratizacdo no
Brasil e promulgacéo da CF (BRASIL, 1988), tendo ainda como marcos as emendas
constitucionais que trataram do salério-educagdo i EC n° 14/1996 e EC n°® 53/2006 i
e legislacéo pertinente.

Por ultimo, demonstro a importancia dos recursos advindos por meio desta

politica para a execucéo e consolidacdo dos programas e a¢cdes mantidos pelo FNDE.

41 O SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

O Sistema Tributario Nacional (STN) foi instituido por meio da Lei n° 5.172, de
25 de outubro de 1966, encontrando-se ainda vigente no pais. Porém, mesmo sendo
uma lei ordinaria, o STN foi delimitado, na Constituicdo Federal (CF) do 1988, como
devendo ser objeto de lei complementar. Cabe observar que 0s recursos tributarios
arrecadados pelo Estado sdo indispensaveis para o funcionamento do mesmo. Ishida
e Martelll] (2015, p . 11) explicam que fAJ.
que lhe permitam cumprir suas funcdes e alcancar seus objetivos e isto é realizado
ar av®s da contribui-«0 do cidad«o atrav®s
A CF de 1988 consagra o federalismo, incluindo sua dimensao fiscal;
estabelece competéncias tributarias para cada um dos entes federados e reparticéo
automética de tributos dos entes mais abrangentes para os de menor abrangéncia.
Mossmann Filho (2018, p. 104) atesta que a
verifica através de suas estruturas que estabelecem os encargos de cada ente,
especialmente quanto ao grau de descentralizacdo dos mecanismos para a obtencéo
das receitas propiciando o Estado alcan-ar
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O mesmo autor (MOSSMANN FILHO, 2018), assinala, ainda, que o federalismo
fiscal possui trés principios basicos que o fundamentam: principio do beneficio, da
compensacdo fiscal e da distribuicdo centralizada. O primeiro diz respeito a
abrangéncia, relacionada diretamente a populacdo, huma correlacao entre o servico
prestado pelo Estado e amplitude alcancada. O segundo esta ligado a necessidade
de uma compensacao entre 0os ganhos e prejuizos de cada ente federado, visando
assegurar o equilibrio para a federagcdo; e, o Ultimo, ligado as questdes de
redistribuicdo de renda, as quais, segundo o autor, serdo mais eficazes se estiverem
a cargo do governo nacional.

Da arrecadacao tributaria provém a maior parte das receitas do Estado, alertam
Ishida e Martelli (2015), porém o Estado ndo pode agir de forma soberana e
discriciondria na instituicdo e cobranca dos tributos, ja que, de acordo com a CF de
1988, deve haver previsdo legal, de acordo com os principios da igualdade e da
legalidade. Os entes federados possuem os poderes de legislar e tributar, porém, faz-
se necessario que o Poder Legislativo aprove leis ordinarias que instituam e
regulamentem a cobranca de tributos.

DeacordocomoSTN(BRASIL, 1966 ), tributo A[ ... ]

compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua

sancéo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa| . ..

A CF estabelece trés tipos de tributos: impostos, taxas e contribuicbes de
melhoria. Os impostos?® sdo tributos pagos pelo cidadéo que financiam as despesas
do Estado, ou seja, destinados a atender as necessidades gerais da administracao
publica. J& as taxas dizem respeito aos tributos pagos pela oferta de servicos publicos
prestados ou disponiveis aos cidadaos; também podem ter origem do exercicio do
poder de policia. Por fim, as contribuicbes de melhoria séo tributos pagos decorrentes
de melhorias realizadas pelo Estado aos cidadaos, através de obras publicas.

A Unido ainda é investida do poder de criagcdo de empréstimos compulsorios,
em caso de calamidade publica, guerras externas, ou na iminéncia destas. No entanto,
o valor pago deve ser ressarcido pelo recebedor, neste caso a Unido, o que justifica

sua denomina-«o0o de Aempr ®st i mos o0, h §

% Segundo a CF, sempre que possivel, eles devem ter carater pessoal e sua tributagdo deve ocorrer
de acordo com a capacidade econdmica de cada cidadao.
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complementar para instituir esta classe de tributo, com a finalidade legalmente
estabelecida.

O art. 149 da CF concede a Unido também a possibilidade de f...] instituir
contribui¢cdes sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das
categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atuacao nas
respecti vasBRASIe 4988, dgrifo meu), que €onstituem o que podemos
definir como contribuigdes especiais. As contribui¢des sociais (CS) sdo aquelas que,
de acordo com leis, tém destinacao exclusiva e ndo podem ser usadas livremente. O
salario-educacao, tema desta tese, € uma destas contribui¢cdes sociais, criada por lei
especifica, como veremos no item 4.2 deste capitulo.

As contribui¢des de intervencdo de dominio econémico (CIDE) é a forma que o
governo tem de intervir na economia buscando a correcdo de distorcbes em
determinados segmentos, como no setor das telecomunicacdes e energia elétrica. A
CIDE mais conhecida é a do combustivel, por meio daqual ® vi abili zado
pagamento de subsidios nos precos dos combustiveis, o financiamento de projetos
ambientais relacionados a industria petrolifera, além do custeio de programas de
infraestrutura de transporte (JORNAL CONTABIL, 2020).

Por fim, a categoria contribuicdo de interesse das categorias profissionais e
econdmicas, com as seguintes modalidades: a de promocdo de interesses de
determinadas categorias (Conselhos Regionais, Ordem dos Advogados do Brasil i
OAB, etc.); a paga aos sindicatos por parte dos trabalhadores em troca de servicos
gue séao disponibilizados aos associados; a contribuicdo de custeio do servico da
iluminagéo publica, cobrada pelos municipios diretamente do consumidor na fatura de
energia elétrica, utilizada no custeio deste servigo?’.

Como citado acima, a criacao de tributos deve constar em leis complementares,
seguindo as atribuicdes do poder de tributar conferidas a Unido, aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios. Ou seja, ndo pode haver criacdo ou aumento de
tributos sem previsao legal, tampouco tratamento desigual aos cidadaos em situacoes
sociais equivalentes, e, ainda, ha um conjunto de condicGes asseguradas que visam

regulamentar a cobranca de tributos por parte dos entes federados. Por exemplo, nao

27 QO valor varia de acordo com o municipio. Por exemplo, atualmente resido em Porto Alegre, que
cobra mensalmente R$ 6,60, e meus pais residem em Sao Vendelino, que cobra pelo servico R$
4,74 (a referéncia € a Ultima conta emitida pelas empresas prestadoras de servico no més de
outubro/20).
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€ possivel cobranca de periodo anterior ao da respectiva aprovacao de lei e tampouco
antes de 90 dias da vigéncia da nova legislacao, e € vetada a cobranca no mesmo
exercicio financeiro no qual houve a instituicdo ou aumento do mesmo, estas duas
ltimas salvo excec¢@es previstas na Constituicdo Federal de 1988.

Ademais, ha proibi¢cdes na tributacdo. Conforme o Art. 150 da CF:

[...] Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte,
€ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[...] VIT instituir impostos sobre:

[...] &) patrimbnio, renda ou servi¢os, uns dos outros;

b) templos de qualquer culto;

¢) patriménio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas
fundagbes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicbes de
educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos
da lei;

d) livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impresséo.

e) fonogramas e videofonogramas musicais produzidos no Brasil contendo
obras musicais ou literomusicais de autores brasileiros e/ou obras em geral
interpretadas por artistas brasileiros bem como os suportes materiais ou
arquivos digitais que os contenham, salvo na etapa de replicacédo industrial
de midias 6pticas de leitura a laser. (Incluida pela Emenda Constitucional n°
75, de 15.10.2013) (BRASIL, 1988).

Um debate que tem permeado a agenda de politica tributaria no Brasil, porém
ainda sem regulamentacéo, é a cobranca de tributacdo sobre grandes fortunas?®, o
que poderia significar mais recursos para garantia da ampliacdo das politicas sociais
ou do papel do Estado. Porém, atualmente, com o governo de extrema direita que tem
como foco a pauta da privatizacdo dos servicos publicos e diminuicdo do papel do
Estado para com as politicas sociais, sob 0 comando do bolsonarismo?® e tendo um
Ministro da Economia que serve ao interesse do mercado e das grandes corporacoes,
nao ha possibilidades de avanco desta importante pauta. De outra parte, € imposto
gue nao foi instituido ao longo de mais de trinta anos da promulgacéo da Constituicdo
de 1988, o que mostra, entre outros, o poder dos grupos que seriam atingidos pela
cobranca.

A cada um dos entes federados foi atribuida a arrecadagcédo de um conjunto de
impostos, que devem ou ndo ser partilhados entre as esferas de governo, de acordo
com o estabelecido nos artigos 153, 154, 155 e 156 da CF, o qual estao representados

no Quadro 5 da pagina seguinte.

28 Este imposto esta previsto na CF, porém nunca foi instituido por lei complementar.

2 Definicao utilizada para descrever o governo de Jair Messias Bolsonaro, atual Presidente do Brasil.
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Quadro 57 Competéncias de tributacdo dos entes federados

UNIAO

ESTADOS E
DISTRITO FEDERAL

MUNICIPIOS

1 Imposto sobre importacdo de
produtos estrangeiros (II).

1 Importo sobre a exportacéo de
produtos brasileiros ou
nacionalizados (IE)

9 Imposto de renda (IR) e
proventos de qualquer
natureza

1 Imposto sobre produtos
industrializados (IPI)

1 Imposto sobre exportagcdes de
crédito, cambio e seguro ou
relativas a titulos ou valores
mobiliarios (IOF e IOF Ouro)

1 Imposto sobre a propriedade
rural (ITR)

1 Imposto sobre grandes
fortunas®

1 Imposto sobre transmisséo
causa mortis e doacéo de
guaisquer bens e direitos
(ITCD)

1 Imposto sobre a circulacdo de
mercadorias e sobre prestacao
de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e
de comunicagé&o (ICMS)

1 Imposto sobre a propriedade
de veiculos automotores
(IPVA)

1 Imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana
(IPTU)

1 Imposto sobre transmisséo
6inter vivoso,
por ato oneroso, de bens
imoveis (ITBI)

1 Imposto sobre servigos de
qualquer natureza (1SS)3!

Fonte: Elaborado pelo autor segundo CF (BRASIL, 1988).

No caso dos impostos de competéncia de arrecadacao por parte da Unido, ha

somente trés deles cujo montante fica integralmente para o Tesouro Nacional: o IOF,

olleolE. Com relacédo ao IOF Ouro, ha a destinacdo de 100% para o Distrito Federal,

ou 30% para os estados e 70% para 0s municipios em que houver a extracao.

Ja no caso do IPI e do IR®*, a reparticdo ocorre da seguinte forma: a) 21,5% do

total arrecadado por cada um destes impostos®3, compdem o Fundo de Participacdo

dos Estados (FPE), destinado aos estados e ao Distrito Federal; b) 22,5% do total

arrecadado de cada um destes impostos34, compéem o Fundo de Participacédo dos

Municipios (FPM), destinado a estes entes federados. Do IR e IPl, também cabem

aos municipios 1%, destinado via FPM, no més de dezembro, e 1%, também via FPM,

entregue no més de julho.

30
tributacéo vigente.

31

32

Ficam excluidos os ja tributados pelo ICMS.

montante arrecada pertence integralmente ao governo nacional.

33

Conforme ja explicado, ainda ndo ha regulamentacédo para esta cobranca e, portanto, ndo ha

O valor retido pela Unido descontado na fonte dos seus servidores nao é repartido, sendo que o

No caso da receita retida pelos estados e pelo Distrito Federal, descontada na fonte dos seus

servidores, esta nao é repartida, sendo que o montante arrecadado permanece com o respectivo
estado ou com o Distrito Federal.

34

No caso da receita retida pelos municipios, descontada na fonte dos seus servidores, esta ndo é

repartida, sendo que o montante arrecadado permanece com o respectivo municipio.
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Com relacéo a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econbémico incidente
sobre a importacdo e a comercializacdo de gasolina e suas correntes, diesel e suas
correntes, querosene de aviacdo e outros querosenes, 6leos combustiveis (fuel-oil),
gas liquefeito de petréleo (GLP), inclusive o derivado de gés natural e de nafta, e alcool
etilico combustivel i CIDE Combustiveis, a Unido deve repassar aos estados e ao
Distrito Federal 29% do produto da arrecadacédo, ao passo que aos municipios cabem
25% dos recursos, que sao repassados a eles pelos seus respectivos estados.

Quanto aos impostos que sao arrecadados pelos estados e o Distrito Federal,
somente os recursos do ITCD ficam integralmente para estes entes federados, uma
vez que, no caso do ICMS, 25% devem ser repassados pelos estados aos municipios
e, em se tratando do IPVA, 50% dos recursos ficam com o governo estadual e 50%
com os municipios, de acordo com os veiculos licenciados em cada localidade.

No caso dos impostos arrecadados pelos municipios, que séo trés, o IPTU, o
ISS e o ITBI, o montante todo fica para os municipios. Porém, se comparado aos
demais impostos, estes trés tém menor potencial arrecadador, constituindo-se, em
geral, em montante inferior de recursos.

E importante esclarecer, ainda, a distribuicdo de recursos para 0S governos
subnacionais realizada por meio do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)®® e do
Fundo de Participacédo dos Municipios (FPM)3¢, regulamentados no artigo 159 da CF.
O FPE consiste na transferéncia federal de recursos aos estados e ao Distrito Federal
visando a equalizacdo da capacidade fiscal destes entes federados, redistribuindo as
receitas e auxiliando aqueles que possuem menor potencial arrecadador préprio,
definido no artigo 159 da CF. Por meio deste Fundo, sdo transferidos 21,5% da
arrecadacéao do IR e do IPI, como expliquei anteriormente, sendo que o0 montante que
cabe a cada estado ou ao Distrito Federal se baseia em fatores como a populacao,
superficie territorial e rendimento per capita.

A Tabela 2, abaixo, representa os coeficientes relativos a cada estado e ao
Distrito Federal, em que estes séo divididos para recebimento dos recursos do FPE.

Como podemos ler na Tabela 2, a Bahia é o estado que recebe a maior
porcentagem de recursos (8,607129%), seguida do Maranhdo (6,959264%), de
Pernambuco (6,574956%), do Ceara (6,472006%) e do Para (6,231469%); a0 N0SSO

35 Distribuidos aos 26 estados e o Distrito Federal.

36 Distribuido aos 5.568 municipios brasileiros.
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estado, o RS, cabem 1,598109% dos recursos. Sao Paulo e o Distrito Federal sdo os

gue menos recebem recursos, com 0,662712% cada um.

Tabela 217 Coeficientes do FPE para o ano de 2020

UF Unidade da Federacao Participacéo
AC Acre 3,808363%
AL Alagoas 4,900424%
AM Amazonas 4,831765%
AP Amapa 3,982106%
BA Bahia 8,607129%
CE Ceara 6,472006%
DF Distrito Federal 0,662712%
ES Espirito Santo 2,422109%
GO Goias 3,031468%
MA Maranhao 6,959264%
MG Minas Gerais 4,957706%
MS Mato Grosso do Sul 1,549581%
MT Mato Grosso 1,900288%
PA Para 6,231469%
PB Paraiba 4,407911%
PE Pernambuco 6,574956%
Pl Piaui 4,418825%
PR Parana 2,211234%
RJ Rio de Janeiro 2,055698%
RN Rio Grande do Norte 4,036614%
RO Rondbnia 2,870201%
RR Roraima 2,429709%
RS Rio Grande do Sul 1,598109%
SC Santa Catarina 1,360243%
SE Sergipe 3,817845%
SP Séo Paulo 0,662712%
TO Tocantins 3,239553%
TOTAL 100,000000%

Fonte: TCU (2019).

Na Tabela 3, a seguir, podemos observar a distribuicdo dos recursos do FPE

em 2020, de acordo com dados do Tesouro Nacional.

Foi repassado pelo FPE aos estados e Distrito Federal, em 2020, o total de R$

74.422.235.744,12, como pode ser lido na Tabela 3, sendo que os estados que

receberam os maiores valores foram Bahia, Ceara, Maranhao, Pernambuco e Para,
com recursos aproximados de R$ 6,95 bi, R$ 5,41 bi, R$ 5,36 bi, R$ 5,12 bi e R$ 4,56,

respectivamente. Ja o Distrito Federal, Sdo Paulo e Santa Catarina foram os que

menos receberam, com recursos de aproximadamente R$ 512 milhdes, R$ 724
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milhdes e R$ 957 milhdes, respectivamente. Ao Rio Grande do Sul foi destinado um

montante de pouco mais de R$ 1,7 bilhdes.

Tabela 31 Valores recebidos pelos estados e o Distrito Federal, origem FPE i
Brasil - 2020

UF
DF

Valor Consolidado
R$ 512.089.544,70

GO

R$ 2.126.676.061,27

MS

R$ 1.003.753.090,53

MT

R$ 1.694.269.253,46

AL

R$ 3.138.397.074,30

BA

R$ 6.947.715.408,38

CE

R$ 5.410.800.094,06

MA

R$ 5.357.130.793,74

PB

R$ 3.542.208.157,28

PE

R$5.116.674.271,20

Pl

R$ 3.221.656.667,37

RN

R$ 3.101.202.906,76

SE

R$ 3.073.159.669,93

AC

R$ 2.568.147.662,67

AM

R$ 2.193.474.786,27

AP

R$ 2.571.905.304,14

PA

R$ 4.555.522.468,17

RO

R$ 2.098.556.466,04

RR

R$ 1.843.274.951,15

TO

R$ 3.166.962.943,88

ES

R$ 1.169.092.012,31

MG

R$ 3.343.929.427,41

RJ

R$ 1.167.157.906,45

SP

R$ 724.924.420,70

PR

R$ 2.107.295.358,76

RS

R$ 1.709.200.723,25

SC

R$ 957.058.319,94

TOTAL

R$ 74.422.235.744,12

Nota: valores consolidados relativos a 2020.

Fonte: Tesouro Nacional.

O FPM também consiste na transferéncia de recursos da Unido aos municipios,

como principio redistributivo, previsto também no art. 159 da CF. Na constituicdo do

FPM, sé&o destinados recursos do IPl e do IR, como expliquei anteriormente, na

proporcao de 22,5% dos recursos arrecadados por cada um, acrescidos de 1% destes
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impostos no primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano e de mais 1% destes
impostos no primeiro decéndio do més de julho de cada ano, totalizando 24,5% anual
relativos a cada um destes impostos. Do total de recursos distribuidos, 10% sé&o
destinados as capitais, 86,4% para 0os demais municipios e ainda 3,6% para um fundo
em beneficios as cidades com populacéo superior a 142.633 habitantes, excetuando-
se as capitais. Para os municipios com populacdo de até 156.233 adota-se como
critério o numero de habitantes entre 16 faixas populacionais, cujos coeficientes
variam de 0,6 a 4,0, de acordo com a populacdo de cada um.

De acordo com os dados do Tesouro Nacional, em 2020, o FPM distribuiu o
montante de R$ 86.655.069.125,94%7, sendo que o menor valor transferido é de R$
2.940.662,60, para municipios como Caroebe, S&o Jo&o da Baliza e S&o Luiz, todos
do estado de Roraima, de acordo com os dados obtidos do Tesouro Nacional (2020);
0s maiores valores foram recebidos por Fortaleza (R$ 745.419.935,62), Salvador (R$
670.877.942,09), Manaus (R$ 469.614.559.56), Teresina e S&o Luiz, estes dois
altimos com R$ 465.887.459,89, cada um (BRASIL, 2020d).

Atualmente, no Brasil, existem 92 tributos que sdo cobrados dos contribuintes
por meio das taxas, dos impostos, das contribuices de melhoria e das contribuicbes
especiais. O Apéndice B traz a relagédo de todos os tributos vigentes no pais.

De acordo com Afonso e Castro (2019) o Produto Interno Bruto Brasileiro (PIB),
em 2018, foi de R$ 6,83 trilhGes, ao passo que o setor publico arrecadou em tributos,
neste mesmo ano, o montante de R$ 2,39 trilhdes, o equivalente a 35,07% do PIB de
2018, como podemos ver no Grafico 2 abaixo.

Podemos ver no Gréfico que, em 2018, houve um recorde na arrecadacgao de
tributos no pais, superando o anterior, que ocorreu em 2008, representando o maior
crescimento num periodo de 17 anos, como alertam Afonso e Castro (2019). Os
pesquisadores explicam, ainda, que houve uma expanséo de 1,33% do PIB com
relacdo a 2017, motivada pelo crescimento da carga tributaria nas trés esferas de
governo, que combinou recuperacado econémica de alguns setores da economia e
fmai or esfor-o0o de recol himento pelo governo
(AFONSO; CASTRO, 2019, p. 5).

87 O Apéndice xx traz os valores repassados pelo FPM a todos os 5.568 municipios brasileiros.
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Grafico 27 Carga Tributaria Bruta, Brasil T 2000 a 2018
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Fonte: Afonso e Castro (2019, p. 4).

Ainda, conforme dados destes mesmos autores, 65,7% do montante
arrecadado em tributos ficou com a Unido, que arrecadou cerca de R$ 1,57 trilhdo,
seguida dos estados e do Distrito Federal que arrecadaram um total de R$ 650
bilhGes, o que representa um percentual de 27,2% do total e, por ultimo, os municipios,
responsaveis por R$ 172 bilhdes, cerca de 7,2% do total.

Os dados apresentados por Afonso e Castro (2019) mostram que o montante
arrecadado em tributos representou um valor médio de R$ 11.484,00 por habitante, o
gue demandou 128 dias de trabalho de cada brasileiro para pagamento dos seus
tributos.

No Gréfico 3, a seguir, estdo representadas as origens dos tributos brasileiros
arrecadados em 2018:

Lendo o Grafico anterior, podemos perceber que a maior parte da composicao
da carga tributaria do Brasil é oriunda dos bens e servigos, com 42,2%, seguida dos
encargos sobre a folha de pagamento com 25%, e da tributacéo sobre renda, lucros

e ganhos com 22%.
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Grafico 31 Origem dos tributos arrecadados, por base tributaria, Brasil 1 2018
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Fonte: Afonso e Castro (2019, p. 9).

Outro aspecto que pode ser lido do Gréfico € que a soma de renda, lucro,
ganhos e do patriménio representa, em termos percentuais, somente 26,6%, ao passo
que a soma de bens e servigos, taxas e transacoes financeiras fica em 45,6% do total
da composicdo da carga tributaria. Na pratica, as familias de menor renda sao as mais
penalizadas pela tributacdo no Brasil, se comparadas as de maior renda, o que
caracteriza o que chamamos de tributacao regressiva.

Além dos tributos, os estudos de Afonso e Castro (2019) apresentam a receita
disponivel por esfera de governo, apds efetuadas as transferéncias automéaticas de
tributos entre os governos. Com relacdo a estes dados, eles informam que o governo
nacional teve uma participacao de 54,8% do total de toda carga tributaria, equivalente
a R$ 1,3 trilhdo (19,2% do PIB). Os estados e o Distrito Federal receberam da Unido
cerca de R$ 130 bilhdes, o que equivale a 1,91% do PIB, sendo que metade destes
recursos € oriunda do FPE; ja os municipios receberam da Unido o montante de R$
83 bilhdes, equivalente a 1,22% do PIB.

Também houve a transferéncia de recursos dos estados para 0s municipios no
valor total de R$ 178 bilhdes (2,6% do PIB), sendo que mais da metade foi repassada
via ICMS, a cota pertencente aos municipios, representando aproximadamente R$
97,8 bilhdes, o que equivaleu a 1,43% do PIB.

Além das competéncias de arrecadacao e da reparticdo federativa dos recursos
tributarios, conforme descrito anteriormente, ha ainda o aspecto que diz respeito ao
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regime de tributacdo, especifico para as empresas. O Brasil tem trés regimes de
tributacdo, conforme consta na sequéncia.

a) Simples Nacional i para as empresas que faturam até R$ 4.800.000,00
ao ano e devidamente enquadradas na lista de atividades previstas pela legislacao,
regulamentando um regime mais simplificado.

b) Lucro Presumido i para as empresas que faturam até R$ 78 milhdes de
reais ao ano e cujas atividades néo estdo enquadradas no Simples Nacional. Neste
caso, ndo ha uma tributacdo unificada, ela é calculada com base no lucro estimado, a
partir do Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) e da Contribuicdo Social sobre
o Lucro Liquido (CSLL). H& ainda cobranca do Programa de Integracédo Social (PIS)
e da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) apurados
cumulativamente, sem direito a créditos.

c) Lucro Real i para as empresas enquadradas em atividades especificas
e que faturam acima de R$ 78 milh6es ao ano. Neste caso, a tributagcéo fica do IRPF
e da CSLL com base no lucro efetivo, com possibilidade de deducdo das despesas
operacionais. Ja o PIS e a COFINS sdo apurados com base na nao-cumulatividade e
permite a apuracao de créditos.

E importante destacar que as empresas optantes pelo Simples Nacional est&o
isentas do recolhimento da contribuicdo-social do salério-educac¢éo, o qual abordarei
na proxima secao.

Por tudo o que foi discutido até aqui € que o Sistema Tributario Nacional
brasileiro € considerado muito complexo. Ndo ha uma unificagdo da legislagédo
tributaria no pais, o que possibilita que cada um dos 26 estados e o Distrito Federal,
mais 0s 5.568 municipios brasileiros possuam legislacdo especifica, dentro das
competéncias estabelecidas pela CF. Se pensarmos no caso do ICMS, sdo 27 leis
vigentes no pais, no caso dos estados e Distrito Federal; ja tendo por exemplo o ISS,
podemos ter 5.568 leis municipais em vigéncia atualmente. Somando-se aos tributos
federai s, gue s«0 de r espons aliresultatiaéuena
gigantesca legislacéo voltada unicamente para o Sistema Tributario Nacionalo (|
EDUCACAO, 2019).

Além da complexidade do STN e da enorme carga tributaria que existe no
Brasil, persistem grandes desigualdades entre as regides e estados, incluindo ai a

prépria capacidade de arrecadacéo.

do
BPT

g 1
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Por um lado, os governos subnacionais tém travado guerras fiscais entre si,
para atracdo de novas empresas e ampliacdo do potencial de arrecadacdo, usando
inclusive do beneficio da concessédo de incentivos fiscais para instalacdo de grandes
empresas, por exemplo.

De outro lado, prosseguem enormes distor¢cdes, tanto na arrecadagao quanto
na distribuicdo e/ou alocacdo de recursos fiscais no pais, conforme ponderam
Linhares, Mendes e Lassance (2012). Mas os autores alertam, ao mesmo tempo, para
a necessidade da andlise do gasto publico, na forma em que sao utilizados os recursos

financeiros e se estes atendem de forma satisfatdria as demandas da sociedade:

[...] No afa de atrair investimentos para regibes que efetivamente necessitem que

o Estado, tanto o ente federado quanto a Unido, incentivem seu desenvolvimento

por se revelar regides totalmente desprovidas de qualquer forma de inducdo a
empregabilidade, o Estado devera estar dotado de instrumentos para induzir seu
desenvolvimento tendo por finalidade ao menos tentar eliminar ou diminuir as
desigualdades sociais, devendo ter o cuidado em ndo se transformar esse

beneficio em um problema insolivel, como tem acontecido com todos os

beneficios concedidos especialmente no Ambito do ICMS, por descumprimento

dos dispores insertos na Lei Compl ement &
Constituicdo Federal (MOSSMANN FILHO, 2018, p. 115).

Vale lembrar que cerca de 1.254 municipios brasileiros, segundo informacdes
do Ministério da Fazenda, dependem, em grande parte, dos recursos do FPM para se
manterem. O Governo Federal apresentou ao Senado, em novembro de 2019, a
Proposta de Emenda a Constituigcdo n° 188/2019, chamada PEC do Pacto Federativo,
parte do chamado APl ano Mais Brasilo. Atua
entre outros, a extingdo dos municipios que nédo tém capacidade de arrecadacao
prépria de pelo menos 10% da receita total e que tenham menos de 5 mil habitantes.

Pelo exposto, a reforma tributaria tem sido apontada urgente e necessaria por
parte dos especialistas e, de tempos em tempos, tem pautado a agenda decisional
brasileira, com proposi¢cdes no @mbito do Congresso Nacional, as quais, porém, nao
tém avancado efetivamente nos ultimos anos. De todo modo, ha um leque de
possibilidades, dentre elas as que fariam de fato diferenca para uniformizar e tornar
progressiva a tributagédo no Brasil de forma a diminuir as desigualdades que ainda
persistem. fi...] A solucdo para o problema do desajuste do federalismo, que devera
ser buscada por toda a sociedade, devera encontrar valores que envolvem dois
importantes principios, sendo este o republicano e o federativoo MQSSMANN FILHO,
2018, p. 115).
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4.2  AS ORIGENS DO SALARIO-EDUCACAO

O Saléario-Educacédo € uma contribuicdo social instituida pela Lei n® 4.440/1964
e regulamentada pelo Decreto n® 55.551/1965. Foi criado com o objetivo de
suplementar os recursos publicos destinados a manutencdo do ensino elementar
primario.

Todas as empresas vinculadas ao regime de Previdéncia Social deveriam
recolher, como valor devido de salario-educacédo, o equivalente a 2% do salario-
minimo, mensalmente, por empregado; possivelmente, pela aliquota basear-se no
salario minimo € que a contribuicdo teve a sua denominacgdo. Estavam isentas do
recolhimento as empresas com mais de 100 empregados desde que possuissem um
sistema préprio de ensino com unidades de escolas de ensino primario préprias, com
ensino gratuito e mantidas com recursos das proprias empresas, ou ainda, se
concedessem bolsas de estudos relativas a um conjunto de matriculas em escolas
mantidas por pessoas juridicas ou fisicas de interesse privado, desde que respeitado
o percentual de no minimo 30% (trinta por cento) do total de funcionarios da empresa.
No caso das isencdes, estas deveriam ser renovadas anualmente.

Os recursos do salario-educacao recolhidos pelas empresas deveriam ser
depositados em duas contas distintas, sendo 50% dos recursos em conta do Fundo
Estadual do Ensino Priméario e os demais 50% no Fundo Nacional do Ensino Primario.

Os recursos recolhidos deveriam ser aplicados, nos estados e no Distrito
Federal, de acordo com planos estabelecidos pelos respectivos Conselhos de
Educacédo. A Lei e o Decreto estabeleciam também que, durante os trés primeiros
anos de vigéncia, 40%, 50% e 60% dos recursos do salario-educacéo,
respectivamente, deveriam ser aplicados em despesas de custeio e o0 restante em
construcdes e equipamentos de salas de aulas. Coube ao Ministério da Educacéo e
Cultura a época, a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos provenientes desta
contribuicéo social.

Ao final de 1965, por meio da Lei n°. 4.869, houve alteracédo no indice e na base
de incidéncia do recolhimento do salario-educacao, sendo unificado para 1,4% sobre
o total de remuneracao paga ou creditada aos empregados das empresas.

Em 1968, por meio da Lei n° 5.537, foi criado o Instituto Nacional de

Desenvolvimento da Educacdo e Pesquisa (INDEP), autarquia vinculada ao entdo
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Ministério da Educacao e Cultura, que tinha entre suas competéncias o financiamento
de programas de ensino primario, médio e superior, inclusive prestando assisténcia
financeira aos estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e estabelecimentos
particulares. Sendo os recursos arrecadados com o salario-educacéao direcionados ao
ensino primario, a Lei n° 5.537 permitia a utilizacdo da parcela federal como forma de
custear os encargos do Instituto para financiamento das a¢des que atendiam a etapa
financiada pelos recursos desta contribuigao social.

Em 1969, por meio do Decreto-Lei n® 872, o INDEP foi substituido pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), com funcbes idénticas,
permanecendo como uma de suas fontes para custeio de acées no ensino primario
0S recursos provenientes da arrecadacao do salério-educacéo.

A Constitui-«o Federal de 1967, eAsl s eu
empresas comerciais, industriais e agricolas séo obrigadas a manter, pela forma que
a lei estabelecer, o ensino primario gratuito de seus empregados e dos filhos destes
ou concorrer para esta finalidade mediante o recolhimento da contribuicdo do salério-
educa- «00.

A concepcéo por tras desta dindmica se funda na ideia de que as empresas
também tém responsabilidade na garantia do ensino priméario e o salario-educacéo
representou uma alternativa a este dever de manter o primario.

Quanto ao salario-educacéao, a CF de 1967 disciplinava que seu recolhimento
deveria ser realizado por todas as empresas e demais entidades publicas ou privadas
vinculadas ° Previd°ncia Social, A[...] res
espec2ficao.

A Emenda Constitucional n°® 1/1969 além de estabelecer a responsabilidade
pela oferta do ensino primario aos empregados e seus filhos na faixa etaria dos 7 aos
14 anos, por parte das empresas comerciais, industriais e agricolas, designava o
salério-educacgéo como fonte de financiamento para esta oferta, além dos deveres de
garantir condicbes de aprendizagem aos trabalhadores menores de idade e de
promover a qualificacdo do seu quadro de funcionarios.

A partir da vigéncia do Decreto n® 71.264/1972, o FNDE também passou a ser
agente arrecadador do salario-educacao, mai s especificamente i
relativa a diferenca entre o valor da contribuicdo devida e o efetivamente aplicado em
bolsas de estudo ou da importancia correspondente ao numero de alunos nao

beneficiadoso, guando o n¥mer o eQueejaipof eri o
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meio do acompanhamento do valor gasto pelas empresas na educacdo dos seus
funcionérios ou dos filhos destes e do numero efetivo de beneficiarios quando néo
atingisse o percentual minimo de 30%.

Cabe observar que, em 1971, foi editada a Lei n® 5.692, que fixava as Diretrizes
e Bases para o Ensino de 1° e 2° graus, estabelecendo, em seu art. 20, a
obrigatoriedade do 1° grau para a faixa etéria dos 7 aos 14 anos. Na EC n°® 1/1969 ja
constava a mesma faixa etaria como obrigatoria.

O Decreto-Lein®1.422/1975, regulamentado pelo Decreto n°® 76.923 do mesmo
ano, revogou a Lei n°® 4.440/1964, e demais dispositivos em contrario, e impds
mudancas significativas no funcionamento do salario-educacao. A aliquota passou a
ser de 2,5% sobre o total de remuneracdo paga ou creditada aos empregados das
empresas e também foi alterada a forma de distribuicdo dos recursos arrecadados:
apos a deducéo de 1% para o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), 2/3
seriam destinados a programas desenvolvidos no ambito dos estados para o ensino
do 1° grau (cotas estaduais) e 1/3 destinado ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagéo (FNDE) (cota federal). A parte destinada ao FNDE deveria ser aplicada
em programas desenvolvidos pelo MEC relacionados ao ensino do 1° grau e/ou
concessao de auxilios, conforme disposto em Lei.

Farenzena (2017a) explica que as mudancas trazidas pelo Decreto permitiram
a destinacao de parte dos recursos aos municipios, todavia estes ficaram limitados a
25% da cota estadual e mediante concorréncia entre projetos (FARENZENA, 2017a,
p. 147). Alerta, no que concerne a cota federal, para a pratica de relagbes de
clientelismo politico, o investimento em areas nem sempre prioritarias e o peso politico
gue tinham alguns governadores, limitando a funcao redistributiva da Unido e a
autonomia dos municipios.

Ainda segundo o Decreto n° 1.422/1975, eram isentas do recolhimento de
salario-educacdo,

[.]

| - As instituicbes particulares de ensino de qualquer grau, devidamente
autorizadas e registradas nos orgaos proprios dos sistemas de ensino, ou
cujo funcionamento seja de algum modo por estes reconhecido;

Il - As organizacdes hospitalares e de assisténcia social, desde que
portadoras do Certificado de Fins Filantrépicos, expedido pelo Orgao
competente, na forma da Lei n® 3.577 de 4 de julho de 1959;

Il - As organizacBes de fins culturais que, por iniciativa do Ministério da
Educacdo e Cultura, em consonancia com a politica nacional de cultura,

venham a ser reconhecidas, por decreto presidencial, como de significacdo
relevante para o desenvolvimento cultural do Pais (BRASIL, 1975a).
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Ou seja, ficavam fora da tributacdo do salario-educacdo as instituicdes de
ensino que tivessem autorizacdo perante 0s respectivos sistemas de ensino e
organizag0es filantropicas de assisténcia social e hospitalares, bem como as de fins
culturais consideradas como relevantes para o desenvolvimento cultural do Brasil.

Além disso, o Decreto n° 76.923/1975, que regulamentou o salario-educacéao,
definiu que as empresas classificadas como contribuintes do salario-educacéo
estariam isentas do recolhimento da contribuicdo social desde que estivessem
cumprindo a obrigagéo constitucional de manutencgéo do ensino de 1° grau na forma

regular ou ensino supletivo, por meio de

[.-]

a) ensino préprio para os seus empregados ou os filhos destes, ou pelo
sistema de compensacao, para quaisquer adultos ou criancas;

b) sistema de bolsas de estudo, mediante contrato com instituicdes de ensino
particular;

¢) indenizacdo das despesas de autopreparacdo de seus empregados,
mediante a apresentacdo do certificado de conclusdo do 1° grau, via de
exames supletivos, fixada nos limites do custo anual do ensino citado;

d) indenizacao para os filhos menores, mediante comprovante de freqiiéncia,
em estabelecimentos pagos, fixada nos mesmos limites da alinea anterior;
e) esquema misto, usando combinacdes das alternativas anteriores (BRASIL,
1975b).

Na pratica, esta isengdo no recolhimento sO seria possivel se as empresas
definidas no decreto tivessem assumido responsabilidade integral com as despesas
da manutencdo do ensino, seja direta ou indiretamente, e que as despesas
equivalessem ao recolhimento do respectivo valor devido de salario-educacéao.

Com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, ficaram estabelecidos os
percentuais minimos que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
deveriam aplicar na manutencdo e desenvolvimento do ensino. Conforme ja
registrado, a Unido, caberia aplicar, no minimo, 18% e para demais entes federados
o minimo foi fixado em 25% da receita resultante de impostos. Conforme o texto
constitucional (Art. 23, V), é competéncia comum de todas as esferas de governo
prover os meios de acesso a educacao. A par desta responsabilidade comum, o texto
original estabeleceu prioridades para os municipios (educacao pré-escolar) e ensino
fundamental, o que também foi efetuado com a EC n. 14/1996 em relagdo aos
estados. A partir desta Emenda, as prioridades dos estados s&o o ensino fundamental
e 0 ensino médio e as prioridades municipais séo o ensino fundamental e a educacao
infantil. No que toca a Unido, desde o texto de 1988 ficou inscrita a responsabilidade

de prestar assisténcia técnica e financeira aos estados e municipios.
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Ao ensino fundamental, portanto, de responsabilidade comum e prioritaria dos
estados e dos municipios, a Constituicdo de 1988 previu uma fonte adicional de
financiamento: o salério-educagdo. Cabe observar que o ensino fundamental
correspondia ao 1° grau e era obrigatério para a populacdo na faixa etaria dos sete
aos 14 anos de idade.

Com o texto constitucional original, de 1988, assim como na legislacéo, todavia,
na prética ainda foi mantida a reparticdo do salario-educacdo entre os estados, o
Distrito Federal e a Unido, por meio do FNDE, nédo tendo sido assegurada a autonomia
dos municipios e a garantia do recebimento destes recursos por parte destes. Arranjo
este contraditério com o reconhecimento dos municipios como entes federativos na
CF de 1988, bem como com a responsabilidade municipal de priorizar o ensino
fundamental. Além disso, como lembra Castro (2001), ampliou os beneficiarios, ja que
até entdo as empresas poderiam destinar bolsas de estudo para os empregados e
seus fil hos e, a partir da CF, a reda-

Em 1990, a partir do Decreto n° 99.350, houve a fusdo do Instituto de
Administracdo Previdenciaria Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS)
com o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), resultando na criacdo do
Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), o qual, conjuntamente com o FNDE,

passou a ser o arrecadador do salario-educacao no Brasil.

4.3  EMENDA CONSTITUCIONAL N° 14/96: NOVOS RUMOS PARA A POLITICA

Na década de 1990, tanto a LDBEN quanto a Lei n° 9.424/1996, de
regulamentacdo do Fundef, reafirmaram a contribuicdo do salério-educagdo como
fonte de financiamento da educacéo obrigatoria, ja consagrada desde sua criacdo no
ano de 1964. Ressalva-se contudo, que o0 ensino primario, o ensino de 1° grau e 0
ensino fundamental, etapas da educagédo as quais poderia ser destinado o salario-
educacéo até 2006, também tinham como publico alvo adolescentes, jovens e adultos
gue ndo haviam completado a escolaridade obrigatoria e cujo atendimento tambéem
podia ser feito com recursos da contribuicao.

Com a Emenda Constitucional n® 14/96 foi extinta a possibilidade de que as
empresas que ofertassem bolsas de estudo a seus empregados e aos filhos destes

por meio da rede privada, ou que tivessem oferta direta de educacédo, pudessem

« 0

ab
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deduzir parcela do salario-educacdo, o que pode ser interpretado como o inicio da
observacao estrita do que constava na CF desde 1988: o salario-educacéao como fonte
adicional de financiamento do ensino fundamental publico.

A Lei n° 9.766/1998% promoveu alteracdes na legislacéo relativa ao salario-
educacao. A arrecadacao seguiu sendo realizada tanto pelo INSS quanto pelo FNDE,
sendo os recursos arrecadados distribuidos em duas cotas, uma federal e outra
estadual, podendo haver distribuicdo da segunda entre estados e municipios,
mediantes critérios estabelecidos por leis estaduais®®, dos quais pelo menos 50% dos
recursos igualmente repartidos entre as redes de ensino de acordo com o niumero de
matriculas. Entretanto, isso ndo garantiu que os municipios fossem beneficiados com
0s recursos desta politica, ja que dependiam da existéncia de leis estaduais para que
ISSO ocorresse e, mesmo na existéncia das mesmas, que houvesse de fato a
distribuicdo. Um exemplo pratico que cito foi 0 ocorrido no caso do estado do RS, que
embora tivesse lei aprovada, a mesma néo foi respeitada, ndo tendo sido repassados
recursos da cota estadual para os municipios.

Além disso, segundo esta Lei, os recursos do salario-educacao poderiam ser
destinados a educacao especial, desde que vinculada ao ensino fundamental puablico. A

legislacao também definiu quem estaria isento do recolhimento desta contribui¢cdo-social,

[...]

| - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, bem como suas
respectivas autarquias e fundacoes;

Il - as instituicBes publicas de ensino de qualquer grau;

lll - as escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas, devidamente
registradas e reconhecidas pelo competente érgdo de educacéo, e que
atendam ao disposto no inciso Il do art. 55 da Lei n°® 8.212, de 24 de julho de
1991;

IV - as organiza¢des de fins culturais que, para este fim, vierem a ser
definidas em regulamento;

V - as organizagdes hospitalares e de assisténcia social, desde que atendam,
cumulativamente, aos requisitos estabelecidos nos incisos | a V do art. 55 da
Lein®8.212, de 1991 (BRASIL, 1998).

38 Cruz (2009) explica que neste ano houve uma queda de 20% na arrecadacéo do salario-educacéo,
resultado de batalhas judiciais (cerca de sete mil) visando a sua suspenséo e ressarcimento dos
recursos arrecadados no periodo de 1989 a 1998, como resultado da definicdo do indice de 2,5% a
ser recolhido a partir da Lei n® 9.424 (BRASIL, 1996¢). Os argumentos tinham como justificativa a
néao fixacao de indice quando da promulgacéo da Constituicdo (BRASIL, 1988), o que sé ocorreu na
Lei do Fundef. Estudos da autora, baseados em relatérios do FNDE, apontam que de 2000 a 2005
as acdes chegaram ao nimero de 143.962, sendo que decisédo proferida pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) considerou a legalidade do salario-educacéo.

%9 Segundo pesquisa de Cruz (2009), somente 14 estados brasileiros aprovaram leis estaduais: Acre,
Ceara, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Parana,
Pernambuco, Rio Grande do Sul, Rondénia, Santa Catarina e Sdo Paulo.
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Ainda de acordo com a Lei n® 9.766/1998, em seu artigo 7°, foi vedada a
utilizacdo dos recursos desta contribuicdo social para pagamento de despesas com
pessoal. Esta € uma importante delimitacdo no emprego dos recursos, ficando seu
uso para outras despesas do ensino fundamental e, posteriormente, também para o
custeio da merenda escolar.

Em 2003, mudancas significativas alteraram a forma de reparticdo dos recursos
do salario-educacdo, a partir da promulgacédo da Lei n°® 10.832/2003: a Unido, por meio
do FNDE, passou a ficar inicialmente com 10% do montante arrecadado?®’, sendo que
os demais 90% arrecadados devem ser distribuidos em cota federal (1/3 dos recursos)
e cotas estaduais e municipais (2/3 dos recursos), sendo esta ultima dividida entre
estados e municipios de acordo com o niumero de matriculas de cada rede de ensino
computadas no Censo Escolar e de acordo com a arrecadacdo*! em ambito estadual
ou no DF*?, Ao FNDE, portanto, coube aproximadamente 40% dos recursos
arrecadados quando somados os 10% iniciais e a cota federal*.

Cruz (2009) explica que estes 10% retirados da partiiha com governos
subnacionais foram pactuados por meio de um protocolo de intencdes firmado entre
o Ministério da Educacdo, o Conselho dos Secretarios Estaduais de Educacao
(Consed) e a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (Undime),
objetivando o financiamento de programas e acdes que viessem a reduzir desniveis
econdmicos e socioeducacionais entre as regides brasileiras e, consequentemente,

entre estados e municipios. Posteriormente, explica a autora, foi firmado um Protocolo

de I nten-»es A .. .] priorizando a amplia-«o

escolar e a amplia-«o0o do atendi mento
2009, p. 188)*. Outro resultado desta pactuacdo foi a ampliacdo do Programa

Dinheiro Direto na Escola (PDDE). Como se V&, o acordo se deu na dire¢cao de ampliar

40 Este recurso destinado ao financiamento de projetos, programas e acBes para 0 ensino
fundamental.

41 Este modo de distribuir tendo por base a arrecadacdo nédo consta na legislacdo, embora seja a
pratica adotada.

42O recurso é creditado diretamente, de forma automatica, em contas bancarias especificas de cada
um dos entes federados.

43 Farenzena (2017a) lembra que até entdo a cota federal do salario-educacéo representava 33,3%,
pois era de 1/3 do total arrecadado.

44 A Lei n° 10.880/2004 instituiu o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE) e
o Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento & Educacéo de Jovens e Adultos
(PEJA).

da



100

os recursos federais para financiar acdes de assisténcia técnica e financeira, com a
anuéncia das duas entidades de secretarios de educacdo, o que vai na direcao
contraria de proposi¢des recentes para transferir aos estados e municipios o total dos

recursos.

4.4 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 53/2006: RECURSOS PARA TODA A
EDUCACAO BASICA

Com a Emenda Constitucional n°® 53/2006, houve uma ampliacdo dos
beneficiarios, uma vez que o0s recursos do salario-educacdo passaram a ser
destinados ao financiamento de toda a Educacdo Basica. Desta forma, as cotas
estaduais e municipais passaram a ser divididas de acordo com o numero de
matriculas da Educacdo Baésica, tendo por base o Censo Escolar do ano
imediatamente anterior ao do exercicio. Este movimento ocorreu no bojo da criacéo
do Fundeb, pela mesma Emenda, contribuindo para a posterior modificacdo da
obrigatoriedade escolar, em 2009, e para maior valorizacdo do atendimento em
creche. O uso do salario-educacao para a educacédo basica também foi fator que
contribuiu para inflexdes na politica de assisténcia da Unido na educacdo béasica
desencadeadas em 2007, com o Plano de Desenvolvimento da Educacgao e nele, o
Plano de Metas/PAR, mais adiante comentado.

A partir de 2007, por meio de Decreto n° 6.003/2006, a Secretaria da Receita
Federal passou a ser a responsavel Unica pela arrecadagéo desta contribui¢cdo. Cruz
(2009) alerta, no entanto, que embora a justificativa utilizada para esta mudanca
residisse nas dificuldades de estrutura do FNDE, puderam ser constatados
indicadores que apontavam para a perda de recursos com esta nova forma de

arrecadacéo. Segundo a autora,

[...] ndo é exagero lembrar que a falta de publicacdo dos dados sobre a
arrecadacdo do salario-educacé@o por Unidade da Federacdo, de 2000 a
2005, com consequentes dificuldades de cotizar os recursos conforme
arrecadacgdo, decorreu dos problemas enfrentados no fornecimento dos
dados por parte do INSS, sendo, portanto, necessario acompanhar, com
muita atencao, as novas mudancas pos- 2007 (CRUZ, 2009, p. 191).

Ou seja, um dos componentes da férmula de reparticAo dos recursos € a

arrecadacdo em cada unidade da federacdo, o outro componente é a matricula de

7z

cada rede; dito de outro modo, como exemplo: 60% do que € arrecadado por
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empresas sediadas no Rio Grande do Sul deve retornar ao estado, para as prefeituras
e governo estadual. Portanto, € imprescindivel, em termos de gestdo da divisdo dos
recursos, controle e transparéncia, que sejam conhecidos os valores arrecadados em
cada estado e no Distrito Federal.

De 2007 em diante, o FNDE ampliou consideravelmente a assisténcia técnica
e financeira aos governos subnacionais na educacao, decorrente dos programas e
ac0es instituidos no pais no segundo governo Luiz Inacio Lula da Silva (2007-2010).
A partir de 2007 foi implementado o Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacado, no ambito do qual estados, o Distrito Federal e os municipios, mediante
termo de adesdao voluntaria, tinham o compromisso da elaboracdo de seu Plano de
A- »es Articul adas ( PAR) , vi sando rea
educacional local, bem como subsidiar o planejamento de suas ac¢Oes para
atingime nt o das dir et (LUEZe2013,00049-B0¢. ©PAR se oonstituiu
como um conjunto articulado de acfes, parte das quais podia contar com apoio técnico
e/ou financeiro por parte do Ministério da Educacdo para com os demais entes
federativos. As acbes de assisténcia da Unido no ambito do PAR restringiam-se a
modalidade voluntaria (assisténcia voluntaria da Unidao i AVU).

Cabe um paréntese, sobre o PAR. Todas as acdes de apoio técnico e financeiro
de caréter voluntério, a partir do PAR, se davam por intermédio do Sistema Integrado
de Monitoramento, Execucéo e Controle (SIMEC). Por meio do SIMEC, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios elaboraram seu respectivo PAR. Apds a realizacéo
do diagndstico e planejamento, as demandas geravam subag¢des (de responsabilidade
propria do ente, compartilhada com a Unido ou em regime de colaboracéo entre todos
os entes da federacdo). As acdes de assisténcia técnica e financeira, de tipo
voluntarias, aconteciam por meio de aceite de Termo de Compromisso no SIMEC, por
meio de acesso com CPF e senha do Prefeito Municipal, quando se tratava de
recursos financeiros, equipamentos, construgcbes etc.; quando se tratasse de
programas de formac&o e assisténcia técnica por meio da adeséo realizada pelos
Dirigentes Municipais de Educacéo, no SIMEC, com o uso do CPF e senha destes.

Na sequéncia, por meio da Lei n® 12.695 de 25 de julho de 2012 houve
regulamentagdo mais institucionalizada da assisténcia voluntéria da Unido (AVU) aos
estados e municipios na educacao basica. Dentre os dispositivos desta Lei, encontra-

se:

Zzar
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[...]

Art. 4° - A Unido, por meio do Ministério da Educacéo, fica autorizada a
transferir recursos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, com a
finalidade de prestar apoio financeiro a execucdo das ac¢des do PAR, sem a
necessidade de convénio, ajuste, acordo ou contrato (BRASIL, 2012).

No periodo de 2008 a 2014 houve aumento significativo das acodes
discricionérias do FNDE no sentido de apoiar técnica ou financeiramente os estados,
o Distrito Federal e os municipios, acdes estas, portanto, intergovernamentais, com
consideravel aumento do gasto publico para o financiamento da educacéo brasileira.
Ha de se reconhecer o aumento dos despesas da categoria AVU na educacéo,
inclusive com o uso dos recursos arrecadados com a contribuicdo social do salario-
educacdo, a qual consideramos uma politica de cooperacdo federativa no
financiamento da educacdo® no pais.

Destaca-s e , ai nda, na trajet-ria de sua red¢g
val ori za- «o da atua- «o dos governos f ede
(FARENZENA, 2017b, p. 19). Ou seja, a Unido ampliou o nimero de programas,
projetos e a¢gdes na educacao, beneficiando os governos subnacionais, assim com o0s
municipios passaram a receber 0s recursos para uso na educacdo basica, de sua
incumbéncia, resultando em melhoria na oferta educacional da rede publica.

Como ja afirmei anteriormente, o salario-educacao passou a se constituir como
uma importante fonte de financiamento da educacao béasica brasileira, principalmente
guando houve a criacdo das cotas municipais, que garantiu que todos os entes
federados passassem a contar com 0s recursos arrecadados nesta contribuicdo
social.

Se o0s recursos da receita de impostos vinculados a manutencdo e
desenvolvimento do ensino forem tomados como um conjunto (formado por cada item
de receita), uma fonte i na verdade a fonte 112 dos orcamentos publicos i, o salério-
educacéo € a segunda maior fonte (fonte 113) de financiamento da educacao publica
no Brasil*¢, o que ja foi apontado nos estudos de Cruz (2009) e Farenzena (2017b).

45 Definicdo criada por Farenzena (2017b) e utilizada nesta Tese.

% Conforme consta no gloss8rio do or-amesdegrecursoi o si t
constituem-se de determinados agrupamentos de naturezas de receitas, atendendo a uma
determinada regra de destinacdo legal, e servem para indicar como sao financiadas as despesas
or-ament 8riaso (SENADO FEDERAL, 2010b
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No Grafico 4, podemos visualizar a evolugéo da arrecadacao bruta do salario-

educacdo no periodo 1997-2019%".

Grafico 47 Arrecadacao bruta do salario-educacédo, em bilhdes i Brasil T
1997 a 201948
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Nota: valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados de FNDE (BRASIL, 2020f).

Fazendo-se uma leitura do Grafico 4, observamos que, nestes 22 anos, a
arrecadacdo do salério-educagdo mais do que dobrou comparando-se 1997 com
2019. Houve aumento de 106% no montante arrecadado, o que evidencia, se
contrastado o primeiro com o ultimo ano da série, o crescimento da atividade
econdmica do Brasil. Ha, todavia, movimentos de acréscimo ou decréscimo dentro do
periodo.

Nos anos de 1998 e 1999 houve uma queda na arrecadagéo, tendo-se
arrecadacéo 13% menor em 1998 se comparada ao ano anterior e de 23,5% menor
no ano de 1999, considerando-se o0 acumulado desde 1997; como explicado

47 Os valores foram atualizados utilizando-se o indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), criado
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2020a), de acordo com o indice de
dezembro/2019. No Apéndice C, estdo todos os valores da arrecadacdo bruta para o periodo
representado.

48 O periodo considerado leva em conta a abrangéncia desta pesquisa, cujo foco é o periodo 1997-2018.
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anteriormente, isso resulta das diversas ac¢fes judiciais visando a suspensdo da
cobranca e ressarcimento do periodo compreendido entre 1989 e 1998.

De 2000 a 2004, foram quatro anos consecutivos de crescimento da
arrecadacdo do salario-educacado, com decréscimos nos dois anos seguintes. Em que
pesem as oscilagdes, hd aumentos expressivos dentro do periodo que vai de 2007 a
2014, por exemplo: em 2006 (14,24 bilhdes de reais), a arrecadacao foi 50% superior
a de 2004 (9,50 bilhdes de reais); a arrecadacédo de 2012 (22,21 bilhdes de reais) foi
superior em 23% aquela de 2005 (12,56 bilhdes de reais).

Outro dado importante que pode ser constatado no Grafico € a diminui¢cdo do
valor arrecadado pelo salario-educacdo em 2015 e 2016, seguido de pequena
propor¢cdo de aumento em 2017 e nova queda em 2018 e 2019, reflexos da crise
econdmica que o pais vem enfrentando desde 2015 e agravada pelas politicas de
recessao ampliadas a partir de 2016. Em 2014, foram R$ 24,42 bilhdes arrecadados
e, a partir de 2015, ocorrem decréscimos em relacéo a este valor, cujos reflexos mais
acentuados podem ser observados em 2016, com R$ 22,76 bilhdes e, em 2019, com
R$ 21,29 bilhdes; temos, assim, R$ 1,66 bilhdes a menos em 2016 se comparado a
2014 e R$ 3,13 bilhdes a menos em 2019, quando comparado a 2014.

Embora, em 2017, apds dois anos de queda na arrecadacdo bruta, tenha
havido crescimento dos recursos, se comparado a 2016, o montante arrecadado € R$
156,5 milhdes inferior ao de 2015, voltando a registrar queda a partir de 2018, com R$
237,17 milhdes a menos que 2017; em 2019, R$ 2,16 bilhdes a menos que o ano
anterior. Somando-se as perdas de 2015 a 2019, temos R$ 4,21 bilhdes a menos em
recursos para a Educacdo Basica e, considerando que 40% destes recursos
pertencem a cota federal, temos R$ 1,69 bilhdes a menos em recursos para
assisténcia financeira aos governos subnacionais nos ultimos 5 anos.

O Gréfico 5, da pagina seguinte, expressa a distribuicdo das cotas do salério-
educacao entre os entes federados, considerando a distribuicdo total dos recursos
arrecadados no periodo compreendido entre 2004 e 20194°. Optou-se por trabalhar
com este periodo no tocante a reparticdo das cotas, ja que, efetivamente, a partir da
Lei n° 10.832/2003 passou a vigorar a obrigatoriedade da reparticdo das cotas

estaduais com 0s municipios, que passaram a ser denominadas de cotas municipais.

4% A escolha desta representacéo reside no fato de que somente a partir de 2004 comecaram a serem
distribuidas as cotas municipais, conforme informado anteriormente.
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Grafico 571 Distribuicdo da arrecadacéao liquida do salario-educacao, Brasil i 2004-2019
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Nota: valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados de FNDE (BRASIL, 2020f).

O Grafico mostra a arrecadacgéo liquida do salario-educacédo no periodo 2004-
2019, incluindo as cotas federal, estaduais e municipais. Observa-se, neste sentido,
com o passar dos anos, 0 crescimento das cotas municipais, em funcdo do aumento
do numero de matriculas nas escolas da rede publica municipal, seja por motivo de
ampliacéo da oferta do ensino fundamental por parte destas redes ou, ainda, resultado
de um processo de municipalizagao do ensino fundamental, ocorrido a partir dos anos
1990, como aponta Farenzena (2017b). A inclusdo da educacado infantii como
beneficiaria do salario-educacdo também contribuiu para aumentar as cotas
municipais.

No mesmo sentido, 0 aumento de recursos para a cota federal permitiu a
ampliacdo da assisténcia financeira aos governos subnacionais, principalmente entre
2003 e 2014, o que representou avancos na melhoria de condicbes de acesso,

permanéncia e qualidade da educacéao publica no Brasil.

O Gréfico 6 retrata a distribuicdo das cotas federal, estaduais e municipais, no
periodo de 2004 a 2016, correspondente a arrecadacdo liquida dos recursos do

salario-educacao.
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Grafico 6 T Distribuicdo das cotas federal, estaduais e municipais, em bilhdes, Brasil
- 2004-2019
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Nota: valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados de FNDE (BRASIL, 2020f).

Lendo atentamente o grafico, podemos inferir aspectos importantes acerca da
distribuicdo do salario-educacéo no periodo considerado:

U em 2004, a cota federal representou 42,31% da arrecadacéo liquida do salério-
educacéo;

U no ano de 2004 e no intervalo 2007-2011, a distribuicdo de recursos para as
cotas estaduais foi superior a cota municipal;

U jaapartir do ano de 2012, a distribuicdo de recursos para as cotas municipais
foi sempre superior as cotas estaduais, percebendo-se um aumento crescente
a cada ano, resultado do aumento da propor¢cdo de matriculas das redes
municipais frente as das redes estaduais, estas ultimas reduzindo anualmente,
em funcédo da diminuicdo da taxa de natalidade no pais e como resultado de
politicas, acordadas ou néo, de distribuicdo de responsabilidades pela oferta

do ensino fundamental nas unidades federativas®°.

%0 No caso do RS, o governo do Estado vem fechando o reduzindo o nimero de turmas anualmente,
bem como realizando o fechamento de vérias escolas, ofertando como um balcdo de negdécios aos
municipios para que estes assumam o ensino fundamental, resultando na municipalizagao do
ensino. A Unido dos Dirigentes Municipais de Educacdo, seccional Rio Grande do Sul
(UNDIME/RS), vem denunciando a pratica arbitraria do Governo do Estado e alertando os
municipios galchos sobre o impacto em longo prazo nas finangas municipais. Alerta para que haja
um estudo minucioso por parte dos municipios para o planejamento de expansao da oferta. Ainda,
um seminario realizado no ambito do Estado, no auditério do Ministério Publico, em 15 de maio de
2018, denominado Seminario Municipalizacdo do Ensino Fundamental: construindo uma politica
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Considerando-se somente os recursos do SE distribuidos entre a cota estadual
e municipal, a Tabela 4 apresenta o percentual que coube a cada um destes entes no
periodo 2004-2019.

Tabela 4 7 Percentual de distribuicdo do salario-educacéo, nas cotas estaduais e
municipais, Brasil - 2004-2019

Estaduais | Municipais
2004 51,59 48,41
2005 49,95 50,05
2006 48,86 51,14
2007 52,97 47,03
2008 52,52 47,48
2009 51,62 48,38
2010 50,81 49,19
2011 50,17 49,83
2012 49,69 50,31
2013 48,44 51,56
2014 47,54 52,46
2015 46,70 53,30
2016 45,63 54,37
2017 45,01 54,99
2018 44,63 55,37
2019 44,56 55,44

Nota: elaborada tendo por base a arrecadacéo liquida distribuida pelo salario-educacédo para as cotas
estaduais e municipais, com valor devidamente atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados de FNDE (BRASIL, 2020f).

Os dados da Tabela nos mostram a porcentagem da distribuicdo da arrecadacao
liguida do salario-educacéo, considerando-se somente as cotas estaduais e municipais
e 0 montante que estas representam. Por meio de sua leitura, € possivel inferir o

movimento de reducdo das matriculas das redes estaduais e 0 continuo aumento da

compartilhada, promovido pela Consultoria em Direito Publico (CDP) em parceria com o Governo

do Estado, reuniu representantes da quase totalidade dos municipios, visando debater esta politica

e seus Obenef2ciosd, uma vez que o Estado vinha re
a alega-«0 de fAinteresse e pedidoodo dos gestores
organizacdo dos municipios e seus dirigentes, incluindo prefeitos(as) e dirigentes municipais de
educacéo, o resultado néo foi o esperado pelo Governo do Estado que, por ora, freou este processo,

abrindo espago para uma Comissao de Municipalizagdo, formada por integrantes da Secretarias de

Estado da Educacao e indicados pela Undime/RS. Esta Comissao, que deixou de funcionar em

2019, com a troca de governo no Executivo Estadual, ndo teve objetivo de coordenar o processo de
municipalizacdo, mas sim de promover o debate e acompanhamento das a¢des que o Estado vem
realizando neste sentido, em defesa da educacéo publica e dos estudantes.
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proporcdo de matriculas das redes municipais desde o ano de 2012, uma vez gque 0s
recursos sao distribuidos tendo como referéncia o nimero de matriculas.

Alguns autores, como Davies (2008), apontam que existem muitas fragilidades
e incoeréncias na politica do salario-educacao, principalmente quando se considera
gque nao ha correcdo das desigualdades regionais tributarias entre estados na
distribuicdo das cotas estaduais e municipais; o autor também argumenta que a
politica é contraditéria, se comparada com a légica do FUNDEB, pois no salario-
educacéo todas as matriculas nas diferentes etapas e modalidades sao tratadas com
a mesma regra, ou seja, sem ponderacdes e sem levar em conta as prioridades de
atuacédo dos entes federados na educacao.

A Tabela 5 esboca o percentual da distribui¢cdo dos recursos, na ultima década,

entre as regides brasileiras:

Tabela 51 Percentuais de distribuicdo do salario-educacao entre as regides
brasileiras 1 2011-2019

Sudeste Sul Nordeste |Centro-Oeste Norte
2011 62,83 15,15 11,55 6,70 3,77
2012 62,42 15,18 11,64 6,91 3,85
2013 62,23 15,29 11,55 7,03 3,90
2014 61,60 15,47 11,80 7,25 3,88
2015 61,30 15,65 11,80 7,36 3,89
2016 61,01 15,90 11,63 7,76 3,70
2017 60,02 16,27 11,81 8,36 3,54
2018 59,08 16,69 11,79 8,64 3,80
2019 55,04 16,44 12,60 11,21 4,71

Nota: Extraido de FNDE, atualizado pelo autor tendo como referéncia o IPCA de dezembro de 2019.
Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados de FNDE (BRASIL, 2020f).

De fato, as desigualdades tributarias entre os estados existem. A Tabela
anterior expressa claramente esta desigualdade, considerando o salario-educacao, ja
gue a maior parte dos recursos arrecadados fica nos estados mais ricos do pais.

A regido Sudeste possui 0s maiores niveis de apropriacdo do bolo tributario
brasileiro, seguido pelas regides Sul, Centro-Oeste, Nordeste e Norte. De 2011 a
2017, mais de 60% dos recursos do salério-educacéo, incluindo a cota estadual e a
municipal, ficaram na Regido mais rica do pais, o Sudeste; mesmo com a queda da

arrecadacdo que vem ocorrendo desde 2018, a Regido vem concentrado mais da
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metade dos recursos desta contribuicdo social, seguida pelas demais regides, de

acordo com o seu potencial tributéario.

Outro dado trazido pela Tabela mostra que as regides Sul, Nordeste e Norte

tiveram aumento timido no percentual da reparticdo do salario-educacdo, enquanto

gue o Centro-Oeste quase que dobrou no periodo i 4,51 pontos percentuais a mais

se considerados o primeiro e o Ultimo ano da série.

A Tabela 6, seguinte, redine os valores relativos as cotas estaduais e municipais

em cada um dos estados e no Distrito Federal, nos anos de 2011 e 2019. Optou-se

pela escolha de dois anos, sendo um mais remoto e outro o mais atual, para comparar

a distribuicdo das cotas nos estados.

Tabela 6 T Distribuicdo dos recursos do salario-educacdo em cotas estaduais e
municipais, em R$, Brasil i 2011 e 2019

2011 2019

Regiao Estado |[COTA ESTADUAL MUCI:\I(I)C;gAL COTA ESTADUAL MU(l:\l(I)C-ZrIéAL
AC 10.881.687,46 6.210.095,18 18.414.834,73 10.802.111,86
AM 68.481.542,54 83.114.067,07 61.841.252,91 82.959.958,07
Norte AP 9.927.376,70 4.212.373,80 11.980.179,65 7.316.979,20
PA 54.256.425,08 119.466.159,97 68.066.396,98 177.114.211,76
RO 37.671.391,83 29.169.522,63 38.642.564,74 36.349.895,09
RR 7.560.478,98 3.851.168,42 11.402.170,86 10.320.204,95
TO 17.900.661,77 13.654.805,86 28.416.187,92 35.828.892,25
AL 18.745.459,87 47.144.515,60 18.668.938,10 56.812.075,41
BA 134.950.709,85 | 300.209.943,20 117.154.184,91 326.613.772,84
CE 52.223.220,41 162.735.321,54 51.897.000,08 211.758.467,70
Nordeste MA 27.181.030,34 79.828.477,76 27.689.935,51 116.579.591,04
PB 30.635.355,03 42.703.454,58 37.746.854,68 73.523.273,26
PE 124.595.548,81 180.351.926,10 104.816.048,80 219.430.724,33
Pl 20.412.934,10 40.731.942,18 23.742.977,86 44.921.746,64
RN 38.118.948,75 55.489.947,62 34.682.155,08 66.603.223,56
SE 29.719.871,27 42.478.010,69 26.094.515,97 45.863.550,10
DF 300.631.498,04 * 525.113.089,43 *
GO 132.092.674,51 142.685.683,52 177.478.594,34 235.615.097,49
Centro-Oeste MS 51.925.258,38 58.322.558,20 77.813.423,29 109.836.270,51
MT 79.505.838,08 62.417.125,88 154.678.083,45 146.707.382,12
ES 74.434.981,89 135.282.119,26 69.136.578,26 150.262.778,89
MG 585.091.879,20 | 472.217.281,43 | 624.654.819,16 569.018.638,47
Sudeste RJ 569.479.594,76 | 904.424.570,87 | 335.825.850,92 873.037.748,40
SP 2.717.856.654,72 | 2.308.062.441,60 | 2.074.148.015,65 | 2.312.851.029,07
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PR 381.043.605,84 | 300.445.628,58 | 371.746.647,55 387.078.901,39
Sul RS 385.590.233,72 | 327.405.402,09 | 352.941.580,02 | 414.651.783,86
SC 240.505.427,14 | 237.703.174,26 | 229.079.882,97 337.871.229,61

Notas: *O Distrito Federal é a Unica unidade federativa que n&o possui municipios, por este motivo
nao existem cotas municipais; dados atualizados pelo autor tendo como referéncia o IPCA de
dezembro de 2019.
Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados de FNDE (BRASIL, 2020f).

Como podemos ler na Tabela, em 2011, em onze estados, a cota estadual era

superior a municipal, ao passo que, em 2019, este nimero caiu.

Ainda, de acordo com a Tabela, em 2011 as cotas estaduais superavam as

municipais em R$ 41.102.571,19, enquanto, em 2019, as cotas municipais superavam

as estaduais em R$ 1.385.856.774,05.

A Tabela 7, a seguir, reine os dados relativos as matriculas nas redes

estaduais e municipais dos estados e do Distrito Federal, para os anos de 2011 e

2019. Optou-se, para fins de comparar os dados, pela escolha de dois anos, sendo

um mais remoto e outro o mais atual.

Tabela 77 Numero de matriculas das redes estaduais e municipais, por estado e do
Distrito Federal, 2011 e 2019

2011 2019

Regiéo Estado Estadual Municipal Estadual Municipal
AC 156.589 90.473 149.833 99.398
AM 488.793 581.810 459.735 606.694
Norte AP 148.805 61.427 118.791 77.410
PA 681.405 15.49.902 568.534 1.476.215
RO 250.421 185.319 195.085 168.215
RR 84.722 46.276 76.073 71.534
TO 212.730 162.901 152.370 196.662
AL 251.915 588.126 174.932 529.058
BA 1.107.971 2.377.274 771.344 2.117.484
CE 521.017 1.474.392 417.009 1.314.605
Nordeste MA 491.180 1.480.223 322.961 1.414.160
PB 376.505 516.952 249.241 514.037
PE 810.617 1.170.467 575.604 1.113.913
PI 293.539 560.914 236.000 534.736
RN 302.892 439.842 216.206 413.309
SE 202.182 284454 150087 268231
DF 487.761 453.149
Centro-Oeste GO 544.140 623.215 489.327 668.263
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MS 279.496 316.273 229.751 353.037

MT 443.833 339.146 387.397 372.051

ES 293.800 505.634 247.721 513.069

Sudeste MG 2.351.554 1.826.497 1.870.861 1.748.301
RJ 1.081.119 1.725.106 739.583 1.681.988

SP 4.604.046 3.807.448 3.656.265 3.939.122

PR 1.267.154 980.231 1.034.030 1.058.376

Sul RS 1.118.319 947.550 838.776 987.343
SC 631.405 671.128 526.368 790.410

Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados de LDE (2019).

Observando os dados reunidos na Tabela, constata-se o movimento de
diminuicdo das matriculas na educacéo basica publica, comparando-se 0s anos de
2011 e 2019. No ano de 2019, eram 4.462.236 matriculas a menos nas redes
estaduais e municipais. Houve a reducdo de 4.176.877 no numero de alunos
matriculados nas redes estaduais e no Distrito Federal e de 285.359 no nimero de
alunos das redes municipais. A reducdo do total foi de 10%, porém, nas redes
estaduais e do DF, foi de 21%, muito mais do que as redes municipais, com 1% a
menos.

Em 2011, era de 42.796.890 o numero de alunos matriculados nas duas redes,
sendo que as municipais possuiam 3.829.070 a mais de matriculas que as estaduais;
ja em 2019, o total de alunos matriculados era de 38.334.654, sendo que as redes
municipais possuiam 7.720.588 a mais de matriculas em relagéo as redes estaduais.
Em termos proporcionais temos o seguinte: 54% das matriculas eram de redes
municipais em 2011, chegando a uma proporcéo de 60% em 2019. As proporcdes de
matriculas, no total, e em cada unidade da federacdo, explicam a distribuicdo
proporcional dos recursos das cotas subnacionais do salario-educacéo entre governos
estaduais e prefeituras, bem como a distribuicdo dos recursos dos programas
automaticos de assisténcia financeira da Unido na educacéo basica.

A Tabela 8, a seguir, reane os valores aluno-ano, por estado e o Distrito
Federal, relativos aos anos de 2011 e 2019. Os resultados foram obtidos a partir do
valor total do salario-educacdo em cada estado, somadas as respectivas cotas,
estadual e municipais, dividido pelo total de matriculas das redes estaduais e

municipais no territério de cada estado.
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Tabela 8 1 Valor aluno-ano, por estado e o Distrito Federal, em reais 1 2011 e 2019

Regiéo Estado Variagao (em reais)

AC R$ 69,18 R$ 117,23 R$ 48,05

AM R$ 141,60 R$ 135,78 -R$ 5,82

Norte AP R$ 67,26 R$ 98,35 R$ 31,10
PA R$ 77,86 R$ 119,91 R$ 42,05

RO R$ 153,40 R$ 206,42 R$ 53,02

RR R$ 87,11 R$ 147,16 R$ 60,05
TO R$ 84,01 R$ 184,07 R$ 100,06

AL R$ 78,44 R$ 107,22 R$ 28,78

BA R$ 124,86 R$ 153,62 R$ 28,76

CE R$ 107,73 R$ 152,26 R$ 44,53

Nordeste MA R$ 54,28 R$ 83,05 R$ 28,77
PB R$ 82,08 R$ 145,78 R$ 63,69

PE R$ 153,93 R$ 191,92 R$ 37,99

Pl R$ 71,56 R$ 89,09 R$ 17,53

RN R$ 126,03 R$ 160,89 R$ 34,86

SE R$ 148,36 R$ 172,02 R$ 23,66
DF R$ 616,35 R$ 1.158,81 R$ 542,46
Centro -Oeste GO R$ 235,39 R$ 356,86 R$ 121,47
MS R$ 185,05 R$ 321,99 R$ 136,93
MT R$ 181,26 R$ 396,85 R$ 215,59

ES R$ 262,33 R$ 288,38 R$ 26,05

Sudeste MG R$ 253,06 R$ 329,82 R$ 76,76
RJ R$ 525,23 R$ 499,21 -R$ 26,02

SP R$ 597,51 R$ 577,59 -R$ 19,92

PR R$ 303,24 R$ 362,66 R$ 59,42

Sul RS R$ 345,13 R$ 420,34 R$ 75,21
SC R$ 367,14 R$ 430,56 R$ 63,42

Nota: atualizado pelo autor tendo como referéncia o IPCA de dezembro de 2019.
Fontes: Elaborado pelo autor segundo FNDE (2020f) e LDE (2019).

Como podemos verificar na Tabela anterior, ha grandes disparidades no valor

aluno-ano relativo ao salario-educagdo entre as unidades da Federagdo (UF). E

importante reiterar que o resultado foi obtido a partir do quociente do valor distribuido

pelo salario-educacdo em cada UF pelo numero de matriculas da rede publica de

educacéo basica (apenas estadual e municipal).

Com relagéo a 2011, os estados do Maranhdo, Amapa, Acre e Piaui registram
0s menores valores por aluno, de R$ 54,28, R$ 67,26, R$ 69,18 e R$ 71,56,
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respectivamente. Ja os valores mais elevados ficaram no Distrito Federal (R$ 616,35),
S&o Paulo (R$597,51), Rio de Janeiro (R$ 525,23) e Santa Catarina (R$ 367,14).

Em 2019, os menores valores aluno-ano foram registrados nos estados do
Maranhdo (R$ 83,05), Piaui (R$ 89,09) e Amapa (R$ 98,35). Se compararmos 2019
com 2011, houve um incremento muito baixo no valor aluno-ano para estes estados,
sendo de R$ 28,77 para o Maranhdo, R$ 17,53 para o Piaui e de R$ 31,09 para o
Amapa. Para outros estados, como o Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Amazonas, houve
um decréscimo no valor aluno-ano, de R$ 26,02, R$ 19,92 e R$ 5,82,
respectivamente.

Ja& os maiores valores aluno-ano em 2019 foram registrados no Distrito Federal
(R$ 1.158,81)°%, Sdo Paulo (R$ 577,59), Rio de Janeiro (R$ 499,21), Santa Catarina
(R$ 430,56) e no Rio Grande do Sul (R$ 420,34).

Tomando-se os dados de todos os estados e do Distrito Federal, chegariamos
a um valor médio aluno-ano de R$ 203,68 em 2011 e de R$ 274,36 em 2019. Sao os
valores por aluno-ano aproximados que receberiam os governos subnacionais caso a
reparticdo néo considerasse o valor arrecado em cada UF.

Calculando-se o valor aluno-ano médio entre as regides, teriamos a situacao

representada na Tabela 9, a sequir:

Tabela 97 Valor aluno-ano médio, por regido, em reais i 2011 e 2019

Norte R$ 97,20 R$ 144,13 R$ 46,93
Nordeste R$ 105,25 R$ 139,54 R$ 34,29
Centro-Oeste R$ 304,51 R$ 558,62 R$ 254,11
Sudeste R$ 409,53 R$ 423,75 R$ 14,22
Sul R$ 338,50 R$ 404,52 R$ 66,02

Nota: atualizado pelo autor tendo como referéncia o IPCA de dezembro de 2019.
Fontes: Elaborado pelo autor segundo FNDE (2020f) e LDE (2019).

A Tabela nos permite observar que, em 2011, a regido Sudeste apresentava o
maior valor aluno-ano (R$ 409,53), seguida da regido Sul (R$ 338,50) e do Centro-
Oeste (R$ 304,51), ao passo que, em 2019, o maior valor estimado ocorreu na regiao
Centro-Oeste (R$ 558,62), seguida do Sudeste (R$ 423,75) e do Sul (R$ 404,52).

51 O Distrito Federal teve aumento de R$ 224.481.591,39 nos recursos do salério-educacéo se
comparados 2011 e 2019, porém com reducédo de 34.612 matriculas, o que explica o aumento de
R$ 542,46 no valor aluno-ano estimado.
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Nota-se que a maior variacdo de crescimento se deu no Centro-Oeste, motivada
principalmente pelo aumento da arrecadacdo no Distrito Federal e a consequente
diminuigdo no nimero de matriculas.

A regido Nordeste é a que apresenta 0 menor valor aluno-ano médio tanto em
2011 quanto em 2019. Cumpre destacar a demanda dos governos desta Regiao junto
ao Supremo Tribunal Federal para a reparticdo dos recursos do salario-educacao sem
considerar a arrecadagéao realizada em cada estado.

Ha de se apontar que toda vez que projetos de reforma tributaria entram em
pauta no Congresso Nacional, através de proposicdes legislativas®?, a contribuicdo
social do salario-educacdo entra em xeque, inclusive com disposi¢cdes para sua
extingdo ou substituicdo por outras formas de cobranca e financiamento

No entanto, como j& foi afirmado, ha de se reconhecer a importancia do salario-
educacao como segunda maior fonte de financiamento da educacao basica brasileira.
Como politica de cooperacdo federativa no financiamento da educacdo, suas
caracteristicas principais sédo: a reparticdo de receita, por meio das cotas estaduais e
municipais e da parcela federal; o financiamento de programas federais de carater
legal ou voluntario, a fim de atender as funcdes supletiva e redistributiva da Unido na
educacao; a reparticao da cota estadual e municipal de acordo com a arrecadagao
realizada em cada unidade federativa, ou seja, sem carater redistributivo.

O objeto do proximo item sera a assisténcia técnica e financeira da Unido aos
governos subnacionais com o uso da fonte orcamentaria salario-educacao, dimensao

que compde a politica do salario-educacéo.

45 O SALARIO-EDUCAQAO COMO FONTE DE PROGRAMAS, PROJETOS E
ACOES DO FNDE

Conforme demonstrei anteriormente, em termos de propor¢éao da arrecadacao
liguida do salario-educacédo, ao governo federal cabem 40% dos recursos
arrecadados. Por meio destes recursos, exerce sua funcao supletiva e redistributiva
na educacdo bésica, por meio de ac¢Bes e programas, destinados inicialmente ao
ensino fundamental, até 2006, e, posteriormente, para toda a educac¢ao basica, o que

coincidiu com a criacdo do Fundeb.

52 Este assunto sera discutido no proximo capitulo.
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O objetivo desta parte do Capitulo, € demonstrar a importancia dos recursos
que compdem a cota federal do salario-educacdo® como garantidores de um
conjuntos de acbes que sdo desenvolvidas no pais e cujos recursos alocados
cresceram significativamente, numa proporcéo de 106% entre 1997 e 2019, como se
deduz dos dados do Grafico 4.

Busquei levantar informagdes sobre quais as acdes e programas desenvolvidos
pelo MEC por meio do FNDE s&do custeados com os recursos da cota federal do
salario-educacao.

Os dados aqui analisados foram obtidos através do Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento (SIOP), da Secretaria de Orcamento Federal, vinculado
ao Ministério da Economia. Cumpre registrar que o SIOP disponibiliza dados a partir
do ano 2000 até os dias atuais, o que possibilita a obtencdo dos dados dos ultimos
vinte anos, e nele constam em que acdes os recursos foram empregados pelo governo
nacional, por meio de diversos recortes, incluindo por fonte.

A Tabela 10, abaixo, apresenta o total de acdes desenvolvidas anualmente pelo
MEC financiadas com os recursos do salario-educacao.

Como se pode observar, o numero de ac6es desenvolvidas varia de um ano
para outro, dentro das acdes que sao priorizadas pelo MEC e executadas em cada

ano civil, de acordo com a disponibilidade orgamentaria disponivel®.

Tabela 10 1 Quantidade de ac¢des desenvolvidas com os recursos da cota federal do
salario-educacédo i 2000-2019

2000 27
2001 19
2002 21
2003 17
2004 32
2005 53
2006 43
A rigor, o termo fAcota federald corresponde a 1/
o FNDE também administra a proporcédo de 10% da arrecadacao liquida. Juntando ambas a a
proporcao gerida pelo FNDE é de 40% da arrecadacgédo liquida e é esta fatia que esta sendo
chamada aqui de Acota federal o, para simplificar

utilizada.

> Isso ndo significa que todos os recursos disponiveis da cota federal do salario-educacéo séo gastos
pelo MEC.

5 A lista com as ac¢des anuais, de 2000 a 2019, estdo disponiveis no Apéndice J.

3

a
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2007 54
2008 25
2009 26
2010 9
2011 25
2012

2013

2014

2015 11
2016 14
2017 13
2018 13
2019 5

Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados do SIOP (BRASIL, 2020c).

Como podemos ler na Tabela, as maiores quantidades foram realizadas
durante os dois governos Lula da Silva, respectivamente em 2007 (54), 2005 (53),
2006 (43) e 2004 (32), guando observamos a implementacéo de diversos programas,
projetos e acdes educacionais, num primeiro momento voltados ao ensino
fundamental e sua ampliacéo e, posteriormente, estendidos a toda a educacao basica.

Neste periodo, politicas de ampliacdo do ensino fundamental de oito para nove
anos de duracao, para a educacao especial, formacao de profissionais da educacao
e funcionarios de escola, construcao de novas escolas de educacao infantil e ensino
fundamental, sdo algumas das politicas de destaque. Obviamente, o maior destaque
€ o carater de continuidade do financiamento dos programas de assisténcia legal.

Ainda, no tocante as ac¢les custeadas com os recursos do salario-educacéao,
os dados levantados no SIOP®® mostram que até o ano de 2006°’ parte da
complementagdo da Unido ao Fundef era paga com os recursos desta politica. O
procedimento era autorizado pelo Decreto n°® 2.264/1997, que regulamentou o Fundef
em complemento a Lei n. 9.424/1996. Permitia que os recursos do salario-educacao
fossem utilizados no custeio da complementacdo da Unido ao Fundo, limitados a 20%

do total da complementacéao.

% Todos os dados relativos as agées estdo disponiveis no Apéndice J.

57 Como ja expliguei anteriormente, o SIOP disponibiliza dados a partir do ano 2000, sendo que a
opcdo de uso desta fonte para andlise e comparacéo das a¢cdes nos ultimos 20 anos, ndo permite
aferir o valor da complementacao de 1997 a 1999 pagas com o recurso do salario-educacao.
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A Tabela 11 resume os valores, atualizados pelo IPCA, da cota federal do
salario-educacao destinados a complementacédo da Unido ao Fundef para o periodo
de 2000 a 2006°8.

Tabela 111 Valores da cota federal do salario-educacao destinados a
complementagao da Unido ao Fundef i 2000-2006

% com relagao ao

QUL veler valor total liquidado
2000 R$ 2.635.459.658,30 6,73%
2001 R$ 2.745.737.654,42 3,11%
2002 R$ 2.844.317.198,62 2,97%
2003 R$ 3.088.167.785,59 3,87%
2004 R$ 3.482.738.589,94 3,29%
2005 R$ 4.101.120.542,36 3,60%
2006 R$ 3.821.140.510,51 2,29%

Nota: atualizado pelo autor tendo como referéncia o IPCA de dezembro de 2019.
Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados do SIOP (BRASIL, 2020c).

Na Tabela acima, estdo registrados os valores pagos com recursos da cota
federal do salario-educacdo a titulo de complementacéo da Unido ao Fundef, nos sete
altimos anos da sua vigéncia. O maior percentual foi registrado em 2000 (6,73%), ao
passo que nos seis anos seguintes variou de 2,29% (2006) a 3,60% (2005). Com a
vigéncia do Fundeb, em 2007, ndo foi mais permitido o uso dos recursos do salario-
educacao para complementacao ao fundo de financiamento da educacéao.

Outra acao que foi financiada com recursos da cota federal do salario-educacao
diz respeito a assisténcia médica e odontoldgica a alunos no ensino fundamental, no
programa Saude do Escolar, nos anos de 2001 e 2002, com cerca de R$ 29,3 mi e
R$ 3,9 mi, respectivamente.

Nos anos de 2005 e 2006, por meio da acdo controle e inspecdo da
arrecadacdo do salario-educacdo e sua regular aplicagdo, foram destinados,
respectivamente, R$ 1,67 milhdo e R$ 237 mil, enquanto que em 2007 foram
destinados R$ 24,5 milhdes a gestédo e administracdo do programa.

Em todos os governos, no periodo representado na Tabela 10, o Programa

Direto na Escola (PDDE) foi politica custeada pelo salério-educacgéo ao longo dos 20

%8 O SIOP n3o traz os dados anteriores ao ano 2000, por este motivo ndo foram considerados os anos
anteriores.
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anos representados: ela esteve sempre entre as trés acdes que anualmente
receberam a maior proporcédo dos recursos advindos do salario-educacao.

O Graéfico 7, a seguir, esquematiza o custeio deste Programa nos ultimos 20
anos. Cumpre registrar a opcéo adotada na elaboracéo desta Tese, em considerar 0s
dados obtidos no SIOP relativos ao PDDE, contemplando a dotacéo inicial, despesa
empenhada e despesa liquidada.

O Grafico 7 expbe a execucdo or¢camentdria do PDDE de 2000 a 2019,
financiada com recursos da cota federal do salario-educacgéo. De 2000 a 2003, eram
duas ac0es distintas dentro do conjunto anual executada pelo MEC, sendo que uma
rubrica era destinada ao Sul e Sudeste e a outra ao Centro-Oeste, Nordeste e Norte.
A partir de 2004, somente uma rubrica (0515) contemplava todas as regides

brasileiras, sendo o Programa apresentado como uma Unica acao.

Grafico 71 Execucdo do PDDE com recursos do salario-educacéo, em bilhdes, Brasil i 2000-2019

N‘o

Nota: atualizado pelo autor tendo como referéncia o IPCA de dezembro de 2019.
Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados do SIOP (BRASIL, 2020c).
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Cabe observar que os dados se referem a duas grandes categorias: o PDDE
de escopo universal, também chamado de PDDE basico, Programa de assisténcia
financeira legal, obrigatdria, com recursos destinados a todas as escolas; as

modalidades do PDDE, atualmente chamadas de acOes agregadas®, com

%9 Criadas a partir de 2004, durante o primeiro governo Luis Inécio Lula da Silva, de acordo com a
pesquisa de Maffasioli (2017).
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focalizacdes e integrantes da assisténcia voluntaria da Unido, das quais sdo exemplos
o PDDE-Escola do Campo e o PDDE-Ensino Médio Inovador.

A partir de 2004, no primeiro Governo Lula da Silva, observamos que o PDDE
passou a receber maior aporte de recursos financeiros, estes oriundos da cota federal
do salario-educacdo. Este movimento crescente de recursos segue pelo segundo
governo do Presidente Lula e no primeiro governo Dilma Rousseff (2011 a 2014). A
partir dai, temos uma diminuic&o nos recursos do Programa, acentuada ap6s o Golpe
de 2016, quando em 2017 o montante liquidado equivale a R$ 1,39 bi, registrando
uma melhora em 2018 (R$ 1,72 bi) em funcdo da execugdo do Programa Mais
Alfabetizacdo (PDDE Qualidade), que destinou bolsas aos professores
alfabetizadores do 1° e 2° Anos do Ensino Fundamental de 9 Anos. Ja no primeiro
ano do Governo Bolsonaro, foram pagos recursos na ordem de R$ 1,089 bi.

O ano de 2013 registrou a maior destinacéo de recursos do salario-educacao
ao PDDE, com R$ 3,88 bi efetivamente liquidados no Programa, seguido por 2014
(R$ 2,68 bi) e 2012 (R$ 2,633 bi).

Em sintese, na maior parte do periodo retratado no Grafico, o PDDE foi a
politica que recebeu o maior aporte de recursos da cota federal do salario-educacéo,
substituida em 2018 pelo Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), como
veremos adiante.

O Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE), criado em
2004, para oferecer recursos suplementares aos governos subnacionais visando
assegurar o acesso a escola publica para os estudantes residentes na zona rural,
passou também a ser custeado com a parte da cota federal do salario-educacéo, como
podemos observar no Grafico 8. Cumpre registrar a opcado adotada na elaboragéo
desta tese, em considerar os dados obtidos no SIOP relativos ao PNATE,
contemplando a dotacéo inicial, despesa empenhada e despesa liquidada.

Como podemos constatar, o valor aportado ao PNATE variou entre R$ 520
milhdes (2005) e R$ 901 milhdes (2011), sendo este Gltimo o ano com maior volume
de recursos para o Programa. Ja a partir de 2013 houve uma diminui¢éo dos recursos,
chegando a R$ 651,66 milhdes em 2016, voltando a crescer a partir de 2017 e
registrando R$ 711,15 milh6es em 2019.
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Gréfico 87 Execucdo do PNATE com recursos da cota federal do salario-educagéo,
em bilhdes 1 Brasil T 2004-2019
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Nota: atualizado pelo autor tendo como referéncia o IPCA de dezembro de 2019.
Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados do SIOP (BRASIL, 2020c).

Até 2017 o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) ndo era
mantido com recursos da cota federal do salario-educacéo. A partir do Governo Michel
Temer, pos-golpe, em 2018, passou a ser fonte de financiamento do PNAE, o
prosseguiu em 2019, j4 no atual governo, como podemos observar no Gréfico
seguinte. Para elaboracdo do Gréfico 9, foram considerados a dotacédo inicial do

programa, as despesas empenhadas e as despesas liquidadas.

Gréfico 91 Execucdo do PNAE com recursos do salario-educacao, em bilhdes - Brasil
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Nota: atualizado pelo autor tendo como referéncia o IPCA de dezembro de 2019.
Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados do SIOP (BRASIL, 2020c).
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Em 2006 foi destinada uma dotacéo inicial de pouco mais de R$ 1 bilhdo ao
PNAE, porém, nenhum recurso da quota federal do salario-educacao foi empenhado
ou liquidado para o Programa. Situacdo semelhante volta a se repetir em 2016,
quando foram empenhados pouco mais de R$ 18 milhdes para a alimentacao escolar,
sem que nenhuma liquidacéo efetivamente ocorresse.

Jaem 2018 e 2019, R$ 2,78 bilhdes e R$ 4,04 bilhdes, respectivamente, foram
liquidados para a execugéo do PNATE, com recursos provenientes da cota federal do
salario-educacao.

E mister sublinhar, a partir de 2014, e intensificada ap6s o golpe de 2016, a
diminuicdo dos recursos destinados pela Unido aos governos subnacionais. Desde
2018, com os recursos do PNAE retirados do salério-educagédo, aumentados em mais
de 145% no ano passado (2019), temos um novo Programa que passa a ser mantido
com recursos da cota federal do salario-educacéo e os recursos do FNDE para outras
acoes diminuem.

Em Nota da Associagao Nacional de Pesquisa em Financiamento da Educacgao
(Fineduca), de marco de 2020%°, sdo apresentados dados sobre as fontes de
financiamento das acfes e programas do FNDE entre 2014 e 2019. Como mostra o
Gréfico 10, os recursos do Tesouro Federal tém expressiva redugcdo em 2018 e 2019,
0 que levou ao aumento da dependéncia dos recursos da cota federal do salério-
educacao para financiamento da assisténcia da Unido aos estados, DF e municipios.
Ao que parece, recursos do Tesouro deixaram de financiar ao PNAE, que passou a
contar com recursos do SE, o que, por sua vez, levou a descontinuar acdes e reducao

de recursos ou do publico beneficiario de outras.

80 Disponivel em www.fineduca.org.br .


http://www.fineduca.org.br/
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Grafico 107 Receitas do FNDE, por origem i 2014-2019 (em R$ bilhdes de 2019)
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sendo que apenas 40% dos mesmos constituem a cota federal.
Fonte: Portal da transparéncia da Controladoria Geral da Unido.

Em 2019, ja sob o Governo Bolsonaro, o nimero de a¢bes desenvolvidas pelo
MEC e financiadas pelo salério-educacéo foi reduzida a 5 (cinco), como mostrei na
Tabela 10, o que evidencia ainda mais 0 esvaziamento da politica de assisténcia
técnica e financeira da Unido aos estados e municipios na educacdo bésica; esta
deixa de ser prioridade e se instituiu uma verdadeira perseguicdo aos educadores e a
educacdo publica, influenciada pelas alas ideolégicas deste desgoverno, com a
defesa de pautas como a educacdo domiciliar, a criacdo de escolas civico-militares,
entre outras, aliadas a extincdo das politicas educacionais criadas pelos governos
progressistas do Partido dos Trabalhadores (PT) em vigéncia até entdo. O Grafico 10,
da pagina anterior, demonstra esta situacao.

Héa de se levar em conta que a crise econémica que vem enfrentando o Brasil,
intensificada pela pandemia de Covid-19 (2020), resultard numa diminuicdo na
arrecadacdo dos recursos do salario-educacao, o que ainda ndo se sabe € montante
da reducéo. Isso ndo deveria implicar na extincdo de acfes e programas, como tem
praticado o governo atual, pois poderiam ser financiadas com outras fontes. O governo

federal ndo tem destinado novos recursos para a educagdo publica brasileira,
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partiihando os que existem com uma maior quantidade de programas. Em 2020,
mesmo com toda a crise e com a constatacao de reducédo de recursos do Fundeb, foi
publicada a Portaria Interministerial n°® 03, de 25 de novembro de 2020, em que sao
reajustados os parametros do Fundeb de 2020, com reducdo da estimativa do valor
minimo anual por aluno de 2020, de R$ 3.643,16 para R$ R$ 3.349,26, uma propor¢ao
de 8,07% a menos. Isto poderia ter sido evitado caso a complementacédo da Unido,
num ano dramatico de crise, ndo ficasse limitada a 10% dos recursos dos estados,
Distrito Federal e municipios.

O Grafico 11, da péagina seguinte, ilustra o conjunto de a¢des custeadas pelo
salario-educacao no periodo 2000-2 020 denomi nados, nesta Tes
quantidades estdo informadas no Quadro 6, como ja vimos anteriormente. Como
exemplos desta categoria estdo o Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD) e o
Programa Nacional de Biblioteca na Escola (PNBLE).

OGréficollapresenta 0SS recursos das a-»es CO
que diz respeito a utilizacdo do salario-educacdo como fonte, registrando-se
crescimento de 2000 a 2003 e nos anos de 2005, 2007 e 2012 frente aos respectivos
anos anteriores. E de destacar também o contraste da dotacdo orcamentaria inicial
disponivel em 2009, de 2014 a 2017 e em 2019, com a efetiva liquidagéo realizada
pelo governo federal, ou seja, niveis elevados de contingenciamento. Nota-se, ainda,
gue no ultimo ano (2019), no governo atual, ha uma reducao de 50% com relacéo ao
ano anterior, que reflete o ingresso do PNAE como programa custeado pelos recursos

do salério-educacgéo.
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Gréficolli Execu-«0 de a-»es fHAoutrasod com-recur
educacao, em bilndes i Brasil T 2000-2019
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Notas: (1) estdo excluidos os recursos destinados & complementacao da Unido ao Fundeb, ao PDDE,
ao PNATE e ao PNAE; (2) atualizado pelo autor tendo como referéncia o IPCA de dezembro de 2019.
Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados do SIOP (BRASIL, 2020c).

O Quadro 6, da pagina seguinte, apresenta, em sintese, as trés principais
acbes que foram custeadas com a cota federal do salario-educacdo ao longo dos
altimos 20 anos.

Como podemos observar, o PDDE é o Programa que mais figura entre os que
receberam maior aporte de recursos oriundos da cota federal do salario-educacéao.
Somente em 2004 ndo consta entre os trés que mais receberam recursos, ao passo
que, em todos 0s outros anos representados registramos sua presenca. No periodo
de 2008 a 2017, foi o Programa que mais recebeu recursos oriundos desta fonte,
ficando demonstrada a sua ampliacéo para a rede publica brasileira, incluindo as suas
acOes agregadas. O FNDE executou, no periodo, um total de 145 programas, projetos

e acOes de assisténcia técnica e financeira aos governos subnacionais.
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Quadro 6 1 Principais programas, projetos e acfes custeados pela cota federal do

salario-educacao 1 Brasil, 2000 a 2019

4046 - Distribuicdo de Livros Didaticos para Alunos e Professores do
Ensino Fundamental

R$ 858.184.847,55

0515 - Dinheiro Direto na Escola para o Ensino Fundamental

R$ 747.220.885,12

2000
0304 - Garantia de Padrao Minimo de Qualidade - Complementacéo da
Unido ao Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino R$ 373.139.374,47
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
4046 - Distribuic&o de Livros Didaticos para Alunos e Professores do R$ 1.209.767.256.71
Ensino Fundamental
0515 - Dinheiro Direto na Escola para o Ensino Fundamental R$ 634.452.934,24
2001
0304 - Garantia de Padrdo Minimo de Qualidade - Complementacédo da
Unido ao Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino R$ 252.218.150,19
Fundamental e de Valoriza¢éo do Magistério - FUNDEF
0081 - Garantia de Padrdo Minimo de Qualidade para o Ensino
Fundamental de Jovens e Adultos (Recomeco - Programa Supletivo) RS 814.579.644,96
2002 4045 - Distribuic&o de Livros Didaticos para Alunos e Professores do R$ 741.831.967,06
Ensino Fundamental
0515 - Dinheiro Direto na Escola para o Ensino Fundamental R$ 478.342.197,87
4045 - Distribuic&o de Livros Didaticos para Alunos e Professores do R$ 1.264.521.452.41
Ensino Fundamental
0515 - Dinheiro Direto na Escola para o Ensino Fundamental R$ 428.441.816,70
2003
0304 - Garantia de Padrdo Minimo de Qualidade - Complementacédo da
Uni&o ao Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino R$ 286.745.990,56
Fundamental e de Valorizagéo do Magistério - FUNDEF
4046 - Distribuicdo de Livros Didaticos para o Ensino Fundamental R$ 1.093.144.833,85
0081 - Apoio a Ampliacao da Oferta de Vagas do Ensino Fundamental
2004 2 Jovens e Adultos R$ 872.853.216,93
0969 - Apoio ao Transporte Escolar no Ensino Fundamental R$ 546.759.169,53
0081 - Apoio a Ampliacédo da Oferta de Vagas do Ensino Fundamental R$ 943.914.839,67
a Jovens e Adultos
2005 |4046 - Distribui¢do de Livros Didaticos para o Ensino Fundamental R$ 717.276.945,52
0515 - Dinheiro Direto na Escola para o Ensino Fundamental R$ 622.394.614,05
4046 - Distribuicao de Livros Didaticos para o Ensino Fundamental R$ 1.151.009.342,07
2006 |0515 - Dinheiro Direto na Escola para o Ensino Fundamental R$ 650.660.728,98

0969 - Apoio ao Transporte Escolar no Ensino Fundamental

R$ 555.011.725,19
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0509 - Apoio ao Desenvolvimento da Educacédo Basica

R$ 1.230.816.343,74

4046 - Distribuicdo de Materiais e Livros Didéaticos para o Ensino

R$ 954.331.419,01

2007 |Fundamental
0515 - Dinheiro Direto na Escola para o Ensino Fundamental R$ 755.658.922,13
0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacéo Basica R$ 1.168.931.720,30

2008 0969 - Apoio ao Transporte Escolar na Educacéo Basica R$ 760.234.815,81
4046 - Distribuicdo de Materiais e Livros Didaticos para o Ensino R$ 704.094.477,31
Fundamental
0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educagéo Basica R$ 1.813.106.925,86

2009 4046 - Distribuicdo de Materiais e Livros Didaticos para o Ensino R$ 833.144.221,87
Fundamental
0969 - Apoio ao Transporte Escolar na Educacéo Basica R$ 743.366.233,01
0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacéo Basica R$ 2.370.854.405,83
OQCW - Apoio a Reestruturacdo da Rede Fisica Publica da Educacao R$ 1.073.090.851,09

2010 (Basica
4046 - Distribuicéo de Materiais e Livros Didaticos para o Ensino R$ 895.996.968,59
Fundamental
0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacéo Basica R$ 2.167.650.779,97

2011 |0969 - Apoio ao Transporte Escolar na Educacgéo Béasica R$ 901.237.140,70
20RW - Apoio a Formacéo Profissional e Tecnolégica R$ 524.457.938,09
0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacéo Basica R$ 2.633.137.328,36
20RQ - Produgéo, Aquisi¢éo e Distribuigdo de Livros e Materiais

2012 Didéticos e Pedagdgicos para Educacéo Basica R$1.491.970.691,37
20RP - Infraestrutura para a Educacgédo Basica R$ 1.295.809.099,25
0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacéo Basica R$ 3.388.630.128,74
20RQ - Producéao, Aquisicdo e Distribuicdo de Livros e Materiais

2013 Didaticos e Pedagdgicos para Educacéo Basica R$1.564.872.054,10
0969 - Apoio ao Transporte Escolar na Educac¢éo Basica R$ 818.176.157,26
0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educagédo Basica R$ 2.680.190.693,48
20RQ - Producao, Aquisicao e Distribuicdo de Livros e Materiais

2014 Didaticos e Pedagdgicos para Educacéo Basica R$ 1.486.050.307,79
0969 - Apoio ao Transporte Escolar na Educacéo Basica R$ 766.984.761,11
0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacgéo Basica R$ 1.825.553.866,74
20RQ - Producéo, Aquisi¢éo e Distribuicdo de Livros e Materiais

2015 Didéticos e Pedagdgicos para Educacéo Basica R$1.375.647.208,97
0000 - Concessao de Bolsas de Apoio a Educacéo Béasica R$ 1.052.403.153,13
0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacéo Basica R$ 1.518.951.960,70
20RQ - Produgéo, Aquisi¢éo e Distribuigdo de Livros e Materiais

2016 Didéticos e Pedagdgicos para Educacéo Basica R$1.351.051.771,83
0969 - Apoio ao Transporte Escolar na Educacéo Basica R$ 651.662.931,25
0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacéo Basica R$ 1.391.100.236,85

2017 20RQ - Producéo, Aquisicdo e Distribuicdo de Livros e Materiais R$ 937.298.852,46

Didaticos e Pedagdgicos para Educacéo Basica

0969 - Apoio ao Transporte Escolar na Educacéo Basica

R$ 668.710.249,92
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00PI - Apoio a Alimentacdo Escolar na Educacéo Bésica (PNAE) R$ 2.784.827.648,41

2018 |0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacgéo Bésica R$ 1.721.211.612,80

20RQ - Produgéo, Aquisigéo e Distribuig&o de Livros e Materiais

Didaticos e Pedagdgicos para Educacéo Basica R$1.347.350.681,61

00PI - Apoio a Alimentacéo Escolar na Educacéo Basica (PNAE) R$ 4.042.747.010,86
2019 0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacéo Basica R$ 1.089.303.308,95
0969 - Apoio ao Transporte Escolar na Educac¢éo Basica R$ 711.150.045,51

Nota: valor atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
Fonte: Elaborado pelo autor segundo dados do SIOP (BRASIL, 2020c).

Outro dado que consta no Quadro € a complementacdo da Unido ao Fundef
entre as que mais receberam recursos do salario-educac¢do nos anos 2000, 2001 e
2003, ja que, conforme demonstrei na Tabela 11, até 2006 recursos desta fonte eram
destinados a esta finalidade, na forma prevista no Decreto n° 2.264/1997.

A distribuicdo de livros por meio dos PNLD e PNBE também consta entre os
programas que receberam mais recursos da cota federal do salario-educacdo. De
2000 a 2019 estes programas figuraram 18 vezes entre aqueles custeados com esta
fonte, sendo que nos anos 2000, 2001, 2003, 2004 e 2006 foi a acdo com maior
incidéncia dos recursos. Ao longo dos anos, a acdo foi ampliada abrangendo também
a producdo de materiais didaticos e pedagogicos, sendo que somente nos anos de
2011 e 2019 nédo aparece entre as que receberam mais recursos, ja que a partir de
2018 a merenda escolar entrou para o rol de programas financiados com o salario-
educacdo. Este Programa, em 2019, consumiu mais de R$ 4 bi da cota federal,
quando, concomitantemente, ocorreu a reducdo drastica de programas, projetos e
acOes de assisténcia do MEC, como ja comentei anteriormente.

A Educacéo de Jovens e Adultos foi outro programa financiado com recursos
da cota federal do salario-educacéo, com destaque para os anos 2002, 2004 e 2005.
No primeiro, por meio do programa Recomec¢o, que visava o retorno do publico-alvo
da EJA aos estudos; no periodo 2004-2005 o apoio a ampliacdo da oferta de vagas
por parte dos governos subnacionais para a EJA, resultou em recursos destinados
para auxiliar no atendimento a demanda no pais.

Por todo exposto, fica demonstrada, pelo menos em parte, a pratica das
funcdes supletiva e redistributiva da Unido por meio de assisténcia aos governos
subnacionais na educacao béasica ao longo das duas ultimas décadas. Uma trajetoria

nao-linear e cuja configuracdo recente € a de reducéo dos recursos e do quantitativo
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de acbes, na contramdo da concepcdo mais substantiva de redistribuicdo e de
supléncia que deveriam presidir a assisténcia federal no setor educacional. Faz-se
necessario que sejam criadas novas fontes e alocados novos recursos para a
educacéo publica brasileira, e ndo a solucao da partilha dos recursos que atualmente
existem.

Os dados apresentados ao longo deste Capitulo confirmam a importancia dos
recursos da contribuicdo-social do salario-educacao distribuida por meio das cotas
federal, estaduais e municipais. A parte que cabe a Unido é fundamental para a
garantia da oferta de programas, projetos e acdes de assisténcia técnica e financeira
para 0s governos subnacionais. E preciso superar a ideia de que a existéncia de
muitos programas custeados pela cota federal ndo implicam em qualidade dos
programas a serem desenvolvidos, jA que o montante dos recursos passa a ser
repartido, cabendo uma propor¢cdo dos recursos para cada um, de acordo com a
previsao orcamentaria para o ano.

A legislacao vigente demarca importante papel da Unido na assisténcia técnica
e financeira aos estados, Distrito Federal e aos municipios e a destinacdo dos
recursos da cota federal via programas possibilita que sejam desenvolvidos diversos
projetos e acdes para a educacado publica brasileira, uma vez que as demandas sédo
enormes, dentro das mais variadas areas e tematicas. Restringir 0 uso dos recursos
a poucos programas coloca em risco o cumprimento de diversas politicas publicas,
como as expressas nas metas do PNE, que sofre um processo de esvaziamento e
asfixia desde o Governo Michel Temer, tendo sido agravado a partir de 2019.

Conforme demonstrei neste Capitulo, desde 2018 o PNAE passou a ser
financiado com recursos da cota federal do salario-educacéo, sendo que em 2019
recebeu a maior fatia dos recursos desta fonte para o seu custeio, resultando em pifios
cinco programas desenvolvidos por parte do MEC. Além da alimentacdo escolar, do
PDDE, do PNATE, do PNLD e do Proinfancia, nenhum outro programa foi
desenvolvido por parte do MEC tendo como fonte os recursos do salario-educacao.

Programas de formacao continuada docente e apoio a educacdo do campo,
indigena ou quilombola também sdo ac¢bBes que deixaram de ser efetivamente
executadas por parte do MEC. Outros programas como o Profuncionario, formacao
de gestores, ampliacdo da oferta da EJA, apoio a educacado especial e até mesmo o

PNBLE nao recebem atencéo e recursos por parte do MEC, ndo havendo sequer
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nenhuma acdo que venha a atender a estas demandas, mesmo que sob a forma de
Novos programas.

A assisténcia técnica, via PAR, também antes realizada pelo FNDE em apoio
aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, ndo esta sendo executada desde
2019. Alias, o PAR, importante instrumento de planejamento educacional, ndo tem
recebido nenhuma atencao por parte do MEC, sendo apenas executado no tocante a
distribuicdo de 6nibus escolares e equipamentos de tecnologia.

E importante lembrar que o governo federal deve prestar assisténcia técnica e
financeira aos governos subnacionais, que também tém sua parte de responsabilidade
pela oferta e execucdo de programas, projetos e aces para a educacao basica, nas
suas etapas de abrangéncia.

Os gestores municipais e estaduais, como ja comentei anteriormente, acabam
reduzindo o salario-educacédo a uma mera fonte 