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RESUMO

A dissertacdo analisou e descreveu as principais politicas federais de financiamento da
educacgdo infantil, detalhando a origem e o destino dos recursos empregados pela Unido para
essa etapa da educagdo bdasica, a fim de demonstrar o suporte financeiro e estrutural que o
governo federal vem prestando aos municipios e Distrito Federal dentro do regime de
colaboracdo para efetivacdo do direito a educagdo infantil. Para tanto, foram analisados dados
da execug¢do orcamentdria dos recursos empregados pela Unido na educacao infantil, no periodo
de 2000 a 2016, extraidos diretamente do Sistema Integrado de Administracao Financeira do
Governo Federal (SIAFI). Também foram consultadas fontes de investigacdo complementares,
como os Relatérios de Gestdo da Secretaria de Educacdo Bésica; os Relatérios de Atividades
Anuais e de Gestdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo; os Planos Plurianuais
(PPAs) e Relatérios de Avaliacdo dos PPAs, concernentes ao periodo aqui destacado; a
legislacdo que fundamenta o financiamento da educagio e os programas em questdo; e outros
documentos oficiais, além de ampla bibliografia ja produzida sobre a temética, bem como dados
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), da Receita Federal e da Secretaria do Tesouro
Nacional. Com as mudancgas de projeto de governo e de sociedade em curso no pais, a
progressiva queda no volume dos repasses aponta para a possivel descontinuidade do
Proinfancia e do Brasil Carinhoso. Por isso, faz-se necessaria a defesa de um modelo de
financiamento da educag¢do ancorado em bases mais sélidas como o Fundeb, nédo circunscrito
na légica de programas que vém e vao, dependentes do jogo politico ou da vontade dos
governantes. Isto posto, € preciso que o financiamento da educacio seja feito na légica de
politica de Estado, com forca o suficiente para subsistir as mudancgas de governo e que, ao
mesmo tempo, amplie a autonomia dos entes subnacionais, para que esses possam nao apenas
executar politicas publicas, mas também decidir sobre elas, fortalecendo suas posicdes diante
do poder de indugdo da Unido. Isso significa proporcionar um maior equilibrio na distribui¢ao
dos recursos, com mais dinheiro sob o comando de estados e municipios, pois o financiamento
da educacdo, em especial o da educacdo infantil, ndo pode viver na dependéncia de programas
federais que ndo tém continuidade. Neste sentido, essa pesquisa também analisou o direito a
educacgdo de qualidade, tendo em vista a intensa discussao que se faz nos ultimos anos a respeito
do Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQi) e do Custo Aluno-Qualidade (CAQ), a fim de definir
um padrdo basico de qualidade para a educacdo. Ocorre que a omissdo da Unido na
implementacao do CAQi/CAQ impossibilita o direito efetivo a uma educacao de qualidade nos
termos da igualdade de condi¢do e permanéncia, principalmente da creche, que apresenta a
maior defasagem entre o valor aluno-ano e o custo real.

Palavras-chave: Federalismo; Financiamento Federal da Educacao Infantil; Padrao Minimo de
Qualidade.



ABSTRACT

The dissertation analyzed and described the main federal policies for financing early childhood
education, detailing the origin and destination of the resources used by the Union for this stage
of basic education, in order to demonstrate the financial and structural support that the federal
government has been providing to the cities and the Federal District within the collaborative
policy for the realization of the right to early childhood education. To that end, data on the
budget execution of resources used by the Union in early childhood education, from 2000 to
2016 was analyzed, extracted directly from the Integrated System of Financial Administration
of the Federal Government (SIAFI). Additional sources of research were also consulted, such
as the Management Reports of the Basic Education Secretariat; the Annual and Management
Activity Reports of the National Education Development Fund; the Pluriannual Plans (PPAs)
and Evaluation Reports of the PPAs, concerning the period here highlighted; the legislation
basing the financing of education and the programs in question; and other official documents,
besides a wide bibliography already produced on the subject, as well as data from the Brazilian
Institute of Geography and Statistics (IBGE), the National Institute of Studies and Educational
Research Anisio Teixeira (INEP), the Federal Revenue Service and the National Treasure
Secretariat. With the changes in government and society projects in progress in the country, the
progressive decrease in the volume of onlendings points to the possible discontinuity of
Proinfancia and Brasil Carinhoso. For this reason, the defence of a financing model of
education based on more solid foundations such as the Fundeb is necessary, not circumscribed
in the logic of programs that come and go, dependent on the political game or the will of the
governors. That said, it is necessary to finance education in the logic of State policy, with
enough force to survive the changes of government and, at the same time, to increase the
autonomy of subnational entities, so that they may not just execute public policies, but also to
decide on them, strengthening their positions in the face of the Union's power of induction. This
means providing a greater balance in the distribution of resources, with more money under the
command of states and municipalities, since the financing of education, especially that of child
education, can not live in dependence on federal programs that do not have continuity. In this
sense, this research also analyzed the right to quality education, in view of the intense discussion
that has been made in recent years regarding the Initial Quality Student Cost (CAQ1) and the
Quality Student Cost (CAQ), in order to define a basic quality standard for education. It happens
that the omission of the Union in the implementation of the CAQi1/CAQ precludes the effective
right to a qualified education in terms of equality of status and permanence, especially the day
care center, which presents the greatest gap between student / year value and actual cost.

Key words: Federalism; Federal Financing of Early Childhood Education; Minimum Quality
Standard.
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INTRODUCAO

Essa pesquisa objetivou descrever e analisar as politicas federais de financiamento
da educacdo infantil, de 2000 a 2016, a partir do detalhamento or¢amentdrio, que permite
revelar a origem e o destino dos recursos empregados pela Unido nesta etapa da educagdo
bésica, a fim de demonstrar qual suporte financeiro e estrutural o governo federal vem prestando
aos municipios dentro do regime de colaboragcdo para efetivagdo do direito a educacdo das
criangas brasileiras.

Iniciou-se a pesquisa tendo como norte os seguintes questionamentos: qual tem sido
a contribui¢do do governo federal na expansdo da educacao infantil? Dito de outra forma, como
a Unido vem atuando dentro do regime de colaboragdo com estados, Distrito Federal e
municipios para a efetivacdo do direito a educagdo de nossas criangas?

Esses questionamentos iniciais se desdobraram em outras questdes: como vem
sendo executado o financiamento da educacido infantil pelo governo federal? Ou seja, de onde
vém os recursos e para onde vao? Quais sao as fontes dos recursos empregados pelo governo
federal na educacgdo infantil? Qual o destino desses recursos? Quais programas para a educagao
infantil sdo fomentados pelo governo federal? Como sdo estabelecidas as relagdes entre a Unido
e os entes subnacionais para e execugao destes programas?

Embora o municipio seja o ente federado responsdvel prioritariamente pelo
financiamento da educagdo infantil, a Unido, como poder central, define e articula politicas de
ambito nacional, tendo a obrigacao de atuar de forma redistributiva e supletiva para a efetivacao
da oferta educacional as diferentes etapas da educacdo basica e garantia de um padrdo minimo
de qualidade, devendo agir em colaboracdo com os demais entes federados para a viabilizacio
desse direito (BARBOSA; MOMMA-BARDELA, 2017). Porém, a auséncia de regulacdo da
divisdo de responsabilidades comuns entre Unido, estados e municipios dificulta a efetivagao
das politicas educacionais.

Segundo Cara (2014), o prejuizo mais explicito da falta de definicdo dos
instrumentos de cooperagdo tem reflexos diretos sobre a educagdo infantil, em especial sobre o
direito a creche. Isto porque o ente federado mais frigil em termos orcamentdrios fica
responsavel pelos os custos da oferta e manutencao da educacao infantil, os quais sdo superiores
a de outras etapas e modalidades da educagdo, “tendo em vista a necessidade de infraestrutura
especifica para esta etapa e, sobretudo, por demandar um nimero ampliado de profissionais da
educagdo por crianga, entre outras especificidades” (BARBOSA; MOMMA-BARDELA, 2017,
p- 58).
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A Unido € o ente federado que concentra a maior parte da carga tributdria do paifs,
porém, sdo os estados e municipios que executam as principais politicas sociais, ofertando o
atendimento a populag¢do na ponta.

Para saber quais contribuicdes o ente federado que mais arrecada tributos oferece
as futuras geracdes do pais, buscou-se refletir sobre a atuacdo do governo federal no
financiamento da educac¢do infantil a partir da andlise dos dados dos principais programas/agcdes
do governo federal para essa etapa educacional, de 2000 a 2016, extraidos diretamente do
Sistema Integrado de Administracio Financeira do Governo Federal (SIAFI)!, a legislacdo
atualizada que embasa os programas e produgdes bibliogrificas pertinentes ao tema.

Para alcancar os objetivos propostos na pesquisa, articulou-se o objeto central de
estudo, a educacgdo infantil, a partir de quatro campos: historia da educacgdo, politicas publicas,
or¢camento publico e financiamento da educacao.

Para tratar especificamente da histéria da educagdo infantil, procurou-se suporte
tedrico, sobretudo, em Kramer (1984); Kuhlmann Jr. (1991, 2000, 2011); Campos, Rosemberg
e Ferreira (2001); Rosemberg (1992, 2012); Oliveira (1988, 1992, 2002); Kishimoto (1990); e
Vieira (1988).

No campo das politicas publicas para a educacao infantil, o referencial tedrico se
baseou, principalmente, nos estudos de Moreira e Lara (2012); Barbosa e Momma-Bardela
(2017); Barbosa e Adrido (2016); Santos (2015); e Barreto (2003).

Para a compreensdo de aspectos concernentes ao or¢camento publico, apoiou-se em
Jund (2007); Torres (2013); Oliveira (2009); e Silva e Cunha (2002).

No campo do financiamento da educagdo, buscou-se referenciais, especialmente,
nos estudos de Pinto (2000, 2002, 2007, 2009a, 2009b, 2012, 2014, 2015); Cruz (2009, 2011);
Aratjo (2014, 2016); Nascimento (2012); Cara (2012, 2014); Cavalcanti (2016, 2017a, 2017b);
e Monlevade (1997).

O primeiro capitulo dessa dissertacdo faz uma leitura histérica do financiamento da
educagdo infantil no Brasil, o que permitiu identificar que o governo federal atuou no
atendimento pré-escolar de forma majoritdria por meio de subvencao publica as instituicdes
privadas responsaveis pelo atendimento direto, sendo que a Legido Brasileira de Assisténcia

(LBA) foi a principal responsdvel por administrar os repasses de verbas as institui¢cdes

! SIAFI “é o Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal que consiste no principal
instrumento utilizado para registro, acompanhamento e controle da execucdo orcamentdria, financeira e
patrimonial do Governo Federal”. Disponivel em:< http://www.tesouro.fazenda.gov.br/siafi>. Acesso em: 25 mai.
2018.
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conveniadas. Aborda-se o histérico da educa¢do infantil no Brasil, destacando os elementos
fundantes do atendimento a crianca pequena brasileira e os aspectos do financiamento da creche
e pré-escola, entendendo, como Moreira e Lara (2012), que a compreensdo das politicas
educacionais passa pelo estudo dos seus pressupostos histéricos.

O segundo capitulo demonstra como acontecimentos globais influenciaram
decisdes locais, analisando a influéncia da redefini¢dao do papel do Estado na politica de fundos
Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (Fundef) e Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), as implicagdes desse processo para o
financiamento da educacgdo infantil, bem como as principais tendéncias de privatizacdo e o
comportamento das matriculas nessa etapa educacional por dependéncia administrativa, no
periodo de 2001 a 2016.

Para demonstrar como os acontecimentos globais influenciaram decisdes locais,
partiu-se do pressuposto de que a crise estrutural do capitalismo reverbera nos planos locais,
sendo interpretada enquanto crise do Estado, concebida e defendida a partir de concepg¢des
ideoldgicas que buscam alcancar a hegemonia dentro da vertente capitalista, quais sejam, o
neoliberalismo e a Terceira Via. No caso brasileiro, a crise foi interpretada como crise do Estado
e prop0Os-se um amplo conjunto de reforma que culminou com o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE) de Bresser-Pereira, no primeiro governo de FHC, a fim de
diminuir o tamanho do Estado e reduzir os gastos com as politicas sociais. O financiamento da
educacdo infantil foi marcado por esse cenério, na medida em que as tendéncias de focalizacao
de politica priorizaram o financiamento para o ensino fundamental, deixando desprotegidas
outras etapas educacionais como a educac¢do infantil e o ensino médio. Por fim, analisou-se o
comportamento das matriculas por dependéncia administrativa no periodo do Fundef e do
Fundeb.

No terceiro capitulo sao abordadas questdes referentes ao federalismo brasileiro e
as responsabilidades (inter)governamentais em educacdo. Este capitulo traz também um
panorama do sistema tributario brasileiro, explicitando as relagdes das reparti¢des tributarias
entre os entes federados, o perfil atual do financiamento da educagcdo e os recursos
orcamentdrios federais destinados a educacgdo infantil pela Unido, a partir da anélise dos dados
dos principais programas/acdes do governo federal para primeira etapa da educagdo basica, de
2000 a 2016, de acordo com o SIAFI.

Inicialmente, fez-se uma breve discussao sobre o modelo de federalismo brasileiro

e as responsabilidades (inter)governamentais em educacdo dele decorrentes. No que tange ao
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sistema tributdrio, explicitou-se as fontes de receitas que financiam as politicas sociais, entre
elas a educacdo, e apresentou-se a carga tributdria por tributo e competéncia do ano de 2016,
constatando que, no Brasil, o 6nus da carga tributdria que financia as politicas sociais recai
sobre os mais pobres, dado o seu cardter regressivo. A distribuicdo tributdria por meio das
transferéncias constitucionais entre os entes federados auxilia os municipios, Distrito Federal e
estados a arcarem com os custos das politicas sociais, entretanto, ndo € suficiente, visto que,
apesar disso, os indices de arrecadacdo dos municipios sdo muito baixos se comparados aos
indices de arrecadacdo dos estados e Unido, especialmente se forem contabilizadas as
contribuicdes sociais, sendo o orcamento campo de disputa entre os diferentes projetos
societdrios e ndo apenas uma pecga técnica emaranhada de nimeros. Por fim, mostrou-se quais
foram as fontes que financiaram os principais programas/agdes do governo federal para
primeira etapa da educagdo basica considerando os recursos liquidados, de 2000 a 2016, bem
como quais acdes foram priorizadas pela Unido para a politica de financiamento da educacao
infantil.

O quarto capitulo apresenta uma breve discussio sobre a educagdo de qualidade e
a omissdo da Unido na implementacdo do Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQ1) e do Custo
Aluno-Qualidade (CAQ), faz uma comparagado entre o valor aluno-ano do Fundeb e 0 CAQi e
também analisa a Complementacdo da Unido ao Fundef e Fundeb, bem como a Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) 24/2017 que propde tornar o Fundeb permanente, o que
automaticamente incidiria sobre os fatores de ponderagao.

A Constituicao Federal de 1988 e a Leis de Diretrizes e Bases da Educagdo (LDB)
abordam o conceito de custo aluno-qualidade na medida em que sustentam a necessidade de
padrao minimo de qualidade de ensino e quantidade minima, por aluno, de insumos
indispensaveis ao processo educativo (CF/88, inciso VII do art. 206; LDB, inciso IX do art. 4°).
Contudo, apesar de previstos na legislacdo desde longa data, o CAQi e o CAQ ainda aguardam
por implementacdo, pois o Parecer da Camara de Educacdo Basica (CEB) do Conselho
Nacional de Educagao (CNE) 8/2010 nao foi homologado pelo Ministério da Educagao. Isto
porque a discussao se alonga em torno da indefini¢do do que seria qualidade da educagdo, bem
como em torno de questdes orcamentarias. A proposta de tornar o Fundeb permanente da PEC
24/2017 pode possibilitar a regulamentacio do CAQi/CAQ, por meio da ampliagdo do
percentual de complementac¢do da Unido ao Novo Fundeb.

Por fim, apresenta-se as consideragdes finais que fazem uma sintese do que foi
discutido no decorrer da pesquisa, elencando as principais reflexdes sobre o financiamento da

educagdo infantil pelo governo federal.
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Apontamentos metodologicos

O presente estudo foi realizado por meio de pesquisa bibliografica e documental e
possui cardter qualitativo, baseando-se em levantamento quantitativo e andlise critica dos dados
coletados com vistas a estabelecer o didlogo entre os dados, o contexto histérico e os autores
aqui elencados.

Para descrever e analisar as politicas federais de financiamento da educagdo
infantil, buscou-se explorar dados da realidade concreta, expostos pelo sistema de
acompanhamento da execucdo orcamentdria, que permitem ao governo federal fazer o
planejamento e o controle da execu¢@o do or¢camento publico.

Foram analisados dados da execucao or¢camentéria dos recursos empregados pela
Unido na educacdo infantil, no periodo de 2000 a 2016, extraidos diretamente do Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI). Também foram
consultadas fontes de investigacdo complementares, como os Relatérios de Gestdo da
Secretaria de Educacdo Bésica, os Relatorios de Atividades Anuais e de Gestdo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo, os Planos Plurianuais (PPAs) e Relatérios de
Avaliacdo dos PPAs, concernentes ao periodo aqui destacado. Consultou-se também a
legislacdo que fundamenta o financiamento da educagdo e os programas em questdo, assim
como outros documentos oficiais e ampla bibliografia ja produzida sobre a teméatica, bem como
dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, da Receita Federal e da Secretaria do Tesouro
Nacional.

Teve-se acesso a0 SIAFI por meio do site do Ministério do Planejamento no link
“Orgamento”, seguido do link “Painel do Orgamento™?, que permite entrar na drea de acesso
publico do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP)*. Na aba “Consulta Livre
ao Orcamento”, realizou-se a coleta dos dados, refinando a pesquisa com variados filtros de
acordo com a informag¢ao buscada. Também se efetuou pesquisa por meio da aba “Pagamento

Efetivo”.

2 O Painel do Orgamento é uma plataforma que permite a visualizagdo e exportacdo de dados do orgamento federal
desde 2000. E uma “ferramenta de transparéncia e consulta livre dos dados or¢amentdrios, que facilita o
acompanhamento do gasto publico”. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1>.
Acesso em: 15 set. 2018.

3 SIOP € um sistema informatizado e integrado que dd suporte aos processos de planejamento e orgamento do
governo federal. Disponivel em: < https://www1.siop.planejamento.gov.br/painelorcamento/>. Acesso em: 15 set.
2018.
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A aba “Consulta Livre ao Or¢amento” permite acessar os dados do orcamento do
governo federal por meio da combinagio de diversos classificadores* (filtros), como: ano, 6rgio
orcamentdrio, unidade orcamentdria, fun¢do, subfuncao, programa, acdo, fonte, etc. Além disso,
a selecdo de filtros possibilita navegar por todos os estdgios do orcamento, verificando os
valores disponibilizados para cada 6rgdao orcamentdario/programa e/ou a¢dao no Projeto de Lei
Orcamentdria Anual (PLOA), na Lei Or¢camentédria Anual (LOA) como dotacdo inicial, além
dos recursos de fato autorizados (dotacdo final/atual), bem como quanto desse valor foi
empenhado, liquidado e pago. Isso possibilita ndo apenas a verificacdo de valores previstos,
isto é, or¢ados, mas também o conhecimento dos valores executados dentro do ano de vigéncia
do or¢camento.

De acordo com a doutrina majoritaria (JUND, 2007), ha quatro fases da despesa
puiblica: Fixa¢do, Empenho, Liquidacdo e Pagamento’.

A primeira fase, fixa¢do das despesas em Lei Orcamentdria Anual, possibilita a
execuc¢do de programas pelos 6rgaos e unidades orcamentdrias e concede o direito de gastar os
recursos publicos previamente destinados, emitindo nota de empenho limitada ao valor
autorizado (JUND, 2007).

A segunda fase trata do empenho por meio do qual o governo assume o
compromisso de contratar e realizar o gasto, criando para o Estado a obrigacdo de pagamento.
O empenho ndo pode ultrapassar os recursos autorizados (JUND, 2007).

A liquidacdo, terceira fase, refere-se a verificagao e adequacao, pelo poder publico,
do recebimento dos servigos ou materiais encomendados. Esta € a fase na qual a despesa € de
fato executada, ou seja, o poder pubico comprou e recebeu os servicos e/ou materiais
contratados, porém, ainda ndo pagou por eles, o que ocorre na fase seguinte (JUND, 2007).

A quarta e ultima fase das despesas contratadas pelo governo € o pagamento,
quando as empresas contratadas e/ou fornecedores recebem efetivamente o dinheiro pelo
servico/material que prestaram, resultando, conforme Jund (2007), no fim do ciclo das fases
das despesas publicas.

Os orgdos orcamentdrios compdem-se pelos Ministérios, Camara dos Deputados,

Senado Federal, Presidéncia da Republica, Justica Federal, etc. Para efeito dessa pesquisa,

4 O orgamento publico é elaborado com base na Lei 4.320/64 ¢ legislagio complementar. O Manual Técnico de
Orcamento traz maior detalhamento sobre o assunto.

5 Para conceituar as fases da despesa publica usou-se como referéncia a obra de Jund (2007) e informagdes do
Orcamento  Facil —  Video 14 - Fases da  despesa  publica. Disponivel  em:
<https://www12.senado.leg.br/orcamentofacil>. Acesso em: 16 out. 2017.
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trabalhou-se com os valores aportados a educacao infantil pelo Ministério da Educagdo (26000),
Ministério do Desenvolvimento Social (55000) e Ministério da Previdéncia Social (33000)°.

As unidades or¢amentdrias, assim como 0s 6rgaos or¢camentérios, sdo responsaveis
pela realizacdo das acdes. S@o exemplos de unidades orcamentdrias o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

Atualmente, o orcamento publico federal contém 28 fungdes principais, a saber:
Legislativa; Judicidria; Essencial a Justica; Administracdo; Defesa Nacional; Seguranca
Puablica; Relagdes Exteriores; Assisténcia Social; Previdéncia Social; Sadde; Trabalho;
Educagdo; Cultura; Direitos da Cidadania; Urbanismo; Habitacdo; Saneamento; Gestdao
Ambiental; Ciéncia e Tecnologia; Agricultura; Organizacdo Agraria; Industria; Comércio e
Servicos; Comunicacdes; Energia; Transporte; Desporto e Lazer; e Encargos Especiais, além
de mais duas complementares, a Atipica e a Reserva de Contingéncia. Nesta pesquisa, usou-se
basicamente as fun¢des Educacio e Assisténcia Social.

Cada uma dessas fun¢des, por sua vez, desdobra-se em subfuncdes, a exemplo da
educacdo, que inclui Educacao Infantil, Ensino Superior, Ensino Profissional, etc. No entanto,
as subfuncdes podem ser combinadas com funcdes diversas as quais estejam vinculadas.
Utilizou-se, portanto, basicamente as subfuncdes Educacgdo Infantil (365), Assisténcia a Criancga
e ao Adolescente (243), Formacao de Recursos Humanos (128) e Outros Encargos Especiais
(846). Nao foi possivel limitar a pesquisa a subfuncdo Educagado Infantil (365), porque de 2000
a 2003, por exemplo, os recursos aportados pelo Ministério da Previdéncia Social (33000) e
Ministério do Desenvolvimento Social (55000) a educacdo infantil estavam dentro da
subfuncdo Assisténcia a Crianca e ao Adolescente (243) e, em 2005, o valor disponibilizado
para a acdo Formacdo em Servico e Certificacdo em Nivel Médio de Professores Nao-Titulados
da Educacdo Infantil-Proinfantil (8379) foi disponibilizado pela subfuncdo Formacio de
Recursos Humanos (128). Além disso, em 2004, a subfuncdo Outros Encargos Especiais (846)
foi responsavel por parte do volume de recursos destinados a educagao infantil.

As funcdes e subfungdes estdo vinculadas aos referidos programas, os quais
comportam as acdOes que serdo executadas pelo poder publico a fim de dar solu¢do a um
problema ou demanda da sociedade previamente estabelecido pelo Plano Plurianual (JUND,

2007).

6 O cédigo de cada 6rgdo orcamentédrio permite demonstrar qual volume de recurso que esse estd autorizado a
gastar em um determinado exercicio financeiro (JUND, 2007).
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De acordo com Jund (2007), as despesas federais s@o classificadas em trés grandes
grupos: Institucional, cujo objetivo é mostrar o quanto cada 6rgdo ou unidade orcamentdria
pode gastar em determinado exercicio financeiro, tomando por base os créditos previamente
fixados no or¢amento; Funcional, que fixa as dreas de atuag¢do do Estado, sendo estruturada em
dois niveis de agregacdo: funcdo e subfuncio; e Programdtica, organizada por programas de
governo, de modo que cada programa busca oferecer uma solu¢ao ou atender uma demanda da
sociedade por meio de um conjunto de acdes que possam alcangar os objetivos propostos. Tal
mecanismo indica a finalidade dos gastos fixados no orcamento e suas respectivas fontes de
recursos (JUND, 2007).

No SIAFI, na aba “Consulta Livre ao Or¢camento”, também € possivel realizar a
pesquisa por modalidade de aplicacdo. No periodo aqui analisado, as principais aplicacdes para
a educacdo infantil, tendo em vista os recursos liquidados, foram as Transferéncias aos
Municipios (40) e as Transferéncias aos Estados e ao Distrito Federal (30).

Como se verd no decorrer deste trabalho, ndo foi possivel verificar os montantes
disponibilizados a educac¢do infantil pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) entre
2004 e 2010, uma vez que foram alocados dentro de acdes que ndo definiam a educacao infantil
como publico-alvo exclusivo. Dessa forma, embora se saiba que houve alocagcdo de recursos
por parte do MDS para a educacdo infantil, pois documentos como o Relatério dos trabalhos
realizados pelo GT criado pela Portaria Interministerial 3.219, de 21 de setembro de 2005,
registram o fato, ndo se pode determinar com base no SIAFI quais foram as fontes e nem as
acOes para as quais foram alocados os valores destinados especificamente para a educagdo
infantil. Esse fato ocorreu também com aportes do Ministério da Educagdo, especialmente na
subfuncdo Formacgdo de Recursos Humanos (128), quando a¢des de formagao de professores
foram destinadas a professores da educacdo infantil e ensino fundamental, ou entdo de toda
educagdo bésica.

Isto mostrou que a pesquisa definida por etapas da educacdo bdsica encontra
barreiras e limites, ja que as agdes podem ndo especificar com clareza os recursos destinados a
cada uma das etapas da educacdo. Outro fato evidente, conforme alertou Pinto (2009a), é o
acumulo de despesas que sdo agregadas as subfuncdes sem, contudo, se enquadrarem nas
mesmas. No caso da educacao infantil, contabilizavam-se, por exemplo, como atividades desta
subfun¢do no orcamento federal, as agdes 2010 (Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos
Servidores e Empregados), 2A04 (Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores e
Empregados) e 2833 (Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores de Extintos

Estados e Territorios), que correspondem a um beneficio exclusivo aos dependentes dos
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servidores e empregados publicos. Trata-se, portanto, de uma protecdo ao trabalhador. De
acordo com informacdes do Sistema Eletronico do Servigo de Informagdo ao Cidadao (e-SIC),
a partir de 2014, inclusive, a acdo 2010 (Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos
Servidores e Empregados) deixou de estar vinculada a subfuncdo 365 (Educagdo Infantil),
passando a integrar a subfuncdo 331(Protecdo e Beneficios ao Trabalhador).

Cabe destacar também que parcela significativa dos recursos disponibilizados para
a educacao infantil no or¢camento federal ndao passaram pela subfun¢ao Educagdo Infantil (365),
mas pelas subfungdes Assisténcia a Crianca e ao Adolescente (243), Formacdo de Recursos
Humanos (128) e, no ano de 2004, pela subfuncdo Outros Encargos Especiais (846). Motivo
pelo qual a pesquisa ndo se limitou apenas a subfun¢do Educagdo Infantil (365), pois, como a
principio os recursos da assisténcia social ndo eram mencionados nesta subfunc¢ao, foi preciso
abarcar as agdes direcionadas para a educacgdo infantil da subfuncio Assisténcia a Crianga e ao
Adolescente (243). Também foi necessdria a apuracdo acurada das acdes direcionadas a
educacdo infantil na subfun¢do Formacdo de Recursos Humanos (128), pois a acio Formacgao
em Servico e Certificacdo em Nivel Médio de Professores Nao-Titulados da Educagdo Infantil,
que em 2006 e 2007 apareceu vinculada a subfun¢do (365), no ano de 2005 apareceu ligada a
subfunc¢do (128). Ja em 2004, com a troca de governo, houve reestruturacao do programa para
a educacdo infantil, de maneira que muitas ac¢des direcionadas a esta etapa apareceram
vinculadas a subfuncao Outros Encargos Especiais (846).

No intuito de dissolver estas questdes e contornar algumas das barreiras dispostas
pela pesquisa por subfungdo, focalizou-se também os programas. Para fazer o levantamento das
acoes para educacdo infantil de 2000 a 2003, analisou-se todas as a¢des do programa Atengao
a Crianca (0067). Por vezes, buscou-se diretamente pelas acdes, e esses recursos auxiliaram na
comparacdo dos dados, possibilitando maior correcdo e validacdo desses na coleta. A andlise
dos or¢camentos anuais permite a identificacdo das fontes de recursos e do detalhamento da
despesa do governo federal.

Com isso, a descricdo, detalhamento e andlise das principais fontes de receitas e
despesas realizadas com a educacao infantil pelo governo federal foi realizada a partir de
informacdes do SIAFI, do Manual Técnico do Orcamento, dos Relatorios Anuais de Atividade
e de Gestdo do FNDE, bem como de autores como Jund (2007), Torres (2013), Oliveira (2009)
e Silva e Cunha (2002), além das normas legais como CF/1988 e CTN/1966, entre outras.
Segundo Oliveira (2009, p. 165) receitas publicas sdo recursos que “o Estado lanca mao para
financiar seus gastos” e nao se restringem a arrecadagdo realizada por meio de tributos, sendo

oriundos também da exploracdo de atividades econdmicas por érgaos publicos; da exploragcao
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de patrimdnio, na forma de juros, aluguéis e dividendos; das transferéncias de pessoas juridicas,
fisicas e, no caso de estados e municipios, das transferéncias de outras unidades de governo; da
venda de patrimonio e da contratacdo de divida (empréstimos de particulares ou de outras
entidades publicas).

As receitas dividem-se em: receitas correntes e de capital. As primeiras sdo
destinadas a cobrir as despesas correntes, isto €, os gastos com manutencdo, pagamento de
pessoal, encargos sociais e da divida, juros e outros gastos. As segundas sdo provenientes da
venda de patrimOnio (alienacdo de bens), das operacdes de crédito via endividamento, do
recebimento de recursos para amortizacdo de empréstimos concedidos, etc., e destinadas a
cobrir despesas de capital como investimentos, inversdes financeiras, amortizacdo e
refinanciamento da divida. Nesta dissertacdo, serdo tratadas mais profundamente as receitas
correntes, pois essas permitem que sejam indicadas as fontes de financiamento do governo
federal para a educacio infantil no periodo proposto.

Embora essa pesquisa objetive analisar os recursos do governo federal que foram
investidos na educacdo infantil de 2000 a 2016, fez-se um apontamento inicial das receitas a
partir do conjunto de tributos arrecadados pelas trés esferas de governo (Unido, estados e
municipios). Isto porque a educacdo infantil é, prioritariamente, de acordo com a CF/1988,
financiada pelos municipios, sendo que os governos estaduais e federal devem atuar de forma
complementar para garantir o direito das criangas ao acesso e a qualidade de atendimento em
creches e pré-escolas.

Dessa forma, se apoiou na andlise da Carga Tributdria do Brasil’ por esfera de
governo, tributo e competéncia para entender o sistema tributdrio brasileiro, a partir da relacdo
federativa no que diz respeito as possibilidades de arrecadacdo e distribuicio de
responsabilidades pelos servicos publicos. Além disso, discutiu-se também a reparticdo dos
recursos financeiros entre os entes federados (transferéncias constitucionais) com base nos
dados de Cruz (2009), CF/1988 e Secretaria do Tesouro Nacional.

A Carga Tributaria “¢ um indicador que expressa a relagdo entre o volume de
recursos, que o Estado extrai da sociedade para financiar as atividades que se encontram sob
sua responsabilidade, e o produto ou a renda nacional de um determinado pais” (OLIVEIRA,
2009, p. 166). Tal indicador é obtido pela férmula: Carga Tributaria = Tributos/ PIB, em que a

mensuragao de tributos corresponde a impostos, taxas, contribui¢des de melhoria, contribui¢des

7 Os dados referentes a Carga Tributéria do Brasil foram extraidos do site da Receita Federal. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/>.
Acesso em: 29 dez. 2017.
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sociais, econdmicas e de interesse de categorias profissionais e econdmicas, arrecadados pelas
trés esferas de governo (Unido, estados e municipios), € o Produto Interno Bruto (PIB),
calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (OLIVEIRA, 2009;
BRASIL, 2017b).

Posteriormente, abordou-se o atual perfil de financiamento da educagdo no Brasil,
enfatizando as possiveis fontes dos recursos aplicados em educacdo pelo governo federal. As
fontes mencionam as rubricas de onde foram aportados os recursos para a execucdo de
determinada acdo, pois no orcamento publico toda acdo prevista requer a alocacio prévia de
certo montante de recursos. Ou seja, para toda despesa inscrita no or¢camento € necessario
previamente mencionar a fonte de recursos.

Com base nos Ementarios de Classificacao das Receitas Or¢camentérias da Unido e
no Manual Técnico de Orcamento, preparou-se um quadro com as principais fontes de recursos
da execugdo orcamentdria do governo federal, empenhadas e liquidadas na politica de educagdo
infantil de 2000 a 2016. No campo das despesas, também se restringiu a pesquisa, inicialmente,
a execucdo orcamentdria das despesas com educacao infantil de 2000 a 2016, empenhadas e
liquidadas.

A escolha por trabalhar, neste primeiro momento, com as despesas liquidadas foi
motivada por essa fase ser considerada como aquela em que de fato a despesa é executada, ou
seja, o poder pubico comprou e recebeu os servi¢cos ou os materiais contratados.

Em um segundo momento, quando sdo destacados importantes programas/a¢des®
direcionados a educacdo infantil pelo governo federal, optou-se por detalhd-los de acordo com
os demais estdgios de despesas, a saber: dotacdo atual, empenhado, liquidado e pago. Operou-
se dessa maneira para permitir ao leitor o acompanhamento da execucdo orcamentéria dos
programas/acdes destacados, e ndo apenas do orcado. Isto porque ficou notério no decorrer da
pesquisa que o volume de recursos empenhados para a educacdo infantil foi muito inferior ao
volume autorizado, indicando contingenciamento de verbas e/ou realocag¢do dos valores para
outras dreas ou a¢des do governo. Além disso, depois de empenhada, uma parcela significativa

dos valores ndo foi liquidada, ou seja, de fato executada, possibilitando o uso pela populagao.

8 O termo programa serd utilizado neste trabalho para se referir a um programa orgamentério especifico, que
congrega no seu interior diversas a¢des, a exemplo do Programa Atencdo a Crianga, como também para se referir
a uma politica educacional especifica, a exemplo do Proinfancia e do Brasil Carinhoso, que podem ser alvos de
uma ou mais acdes a depender da escolha politica. No geral, a a¢éio coincide com o que comumente é chamado de
programa, por exemplo, o Programa Brasil Carinhoso estd inscrito no orcamento publico federal por meio da agdo
20RT (Apoio a Manutencdo da Educacdo Infantil). Um mesmo programa também pode ser inscrito em mais de
uma acdo, a exemplo do Proinfancia, que ja recebeu recursos das acdes 09CW (Apoio a Reestruturacdo da Rede
Fisica Publica da Educacdo Basica) e 0509 (Apoio ao Desenvolvimento da Educagdo Bdsica) e, atualmente, esta
vinculado a acdo 12KU (Implantagdo de Escolas para Educacdo Infantil).
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Também se trabalhou dessa forma para mostrar a continuidade e descontinuidade dos
programas/agdes do governo federal direcionados a educacao infantil. Manejar um maior nivel
de desagregacdo das informacdes facilitou a descricdo e andlise das politicas federais
direcionadas a essa etapa educacional no recorte temporal estabelecido nesta pesquisa.

Neste segundo momento, especialmente na andlise do Proinfincia, que apresentou
grande atraso na execucdo das obras e, por consequéncia, na liquida¢do orcamentdria da agao,
recorreu-se também aos dados do pagamento efetivo, apanhados na 4rea de acesso publico do
Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP) junto a aba “Pagamento Efetivo”. Essa
apresenta dados desde 2010 até a execugdo atual, sendo assim possivel dimensionar os valores
pagos nas acdes destacadas nesta pesquisa na vigéncia dos exercicios financeiros em questao,
bem como os valores inscritos em Restos a Pagar (RAP) e pagos nos exercicios financeiros
posteriores. Isto porque, se os servicos ou materiais ndo forem pagos pelo poder publico ou
entregues pelo fornecedor na vigéncia do mesmo exercicio financeiro, isto €, até 31 de
dezembro, o empenho da despesa pode ser cancelado ou inscrito em restos a pagar. Segundo o
artigo 36° da Lei 4.320/1964, sdo considerados restos a pagar as despesas empenhadas, mas nao
pagas até o encerramento do exercicio financeiro.

As despesas empenhadas, mas ndo pagas até o final do ano, distinguem-se em
processadas ou nao processadas. As processadas sdo as despesas empenhadas e liquidadas, ou
seja, aquelas cujo fornecedor ja cumpriu todas as suas obriga¢des, como entrega de material,
prestacdo de servigo ou execucao de etapa da obra, dentro do exercicio vigente, e tem, portanto,
o direito liquido e certo a receber (JUND, 2007). As ndo processadas sdo as despesas
empenhadas, mas nao liquidadas, isto €, aquelas cujo fornecimento do material ou a prestacio
do servico ainda estd pendente, ou seja, ndo foi efetivado, ndo fazendo o credor jus ao direito
de receber (JUND, 2007).

Assim, para realizar uma despesa publica € necessario primeiro que ela esteja
prevista (autorizada) no orcamento. Em seguida, a execugao precisa cumprir as trés etapas: o
empenhado (comprometido), o liquidado (executado) e o pago. Quando uma despesa nao é paga
até o final do ano, ela pode ser lancada no or¢amento do ano seguinte sobre a classificacdo de
RAP.

O modelo orcamentério atual estd estruturado por programas, sendo as despesas
classificadas por 6rgdo orcamentdrio, unidade or¢camentéria, funcio, subfuncido, programas e
acoes ou atividades. Cada programa articula um conjunto de agdes que tem por objetivo

solucionar um problema ou atender uma necessidade da sociedade (JUND, 2007).
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Para dirimir as ddvidas que surgiram no decorrer da pesquisa, foram feitos
questionamentos no Sistema Eletronico do Servico de Informagio ao Cidadao (e-SIC)®, ao qual
qualquer pessoa pode solicitar acesso a informacao para os 6rgaos e entidades do executivo
federal e receber resposta no préprio Sistema.

A atualizagdo dos dados financeiros, quando julgada necesséria, foi feita utilizando
a Calculadora do Cidaddo'® do Banco Central, a qual simula operacdes financeiras com base
nas informacdes fornecidas pelo usudrio. Embora o cdlculo deva ser considerado apenas como
referéncia e ndo como oficial, a Calculadora do Cidaddo € um instrumento importante para a
simulag¢do de corre¢do de valores utilizando os principais indices de precos que podem ser
escolhidos a critério do usudrio. Neste caso, optou-se por utilizar o Indice Nacional de Precos
ao Consumidor (INPC), por ser o indice destinado a medir a inflacdo com base na variacdo de
precos da cesta de consumo das familias com renda de 1 a 5 saldrios minimos residentes nas
regides metropolitanas de Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Vitéria, Rio de
Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba, Porto Alegre, Distrito Federal, Goiania e Campo Grande''. Assim,
todas as correcOes de valores julgadas necessdrias foram feitas empregando como indice de
correcao o INPC.

Para padronizar o cdlculo, utilizou-se o0 més de dezembro de cada ano como data
inicial e o més de dezembro de 2016 como data final para obter os indices de correcdes dos
valores nominais'? pelas taxas de inflacdo medidas de acordo com o INPC. A seguir, o Quadro
1 apresenta os indices de correcao de valores de 2000 a 2016 que permitiram a atualiza¢do dos

valores nominais, conforme variacdo da inflagao medida pelo INPC/IBGE.

% O Sistema Eletronico do Servico de Informacdo ao Cidaddo (e-SIC) tem por objetivo propiciar o direito
constitucional de acesso da sociedade as informag¢des publicas, em conformidade com a Lei n° 12.527, de 18 de
novembro de 2011. A Lei de Acesso a Informag@o “significa um importante passo para a consolidagdo democratica
do Brasil e também para o sucesso das agdes de prevengdo da corrupgdo no pafs. Por tornar possivel uma maior
participagd@o popular e o controle social das a¢cdes governamentais, o acesso da sociedade as informagdes publicas
permite que ocorra uma melhoria da gestdo publica”. Disponivel em:
<https://esic.cgu.gov.br/sistema/site/acesso_info.aspx >. Acesso em: 17 fev. 2018.

19 Disponivel em: <https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/>. Acesso em: 10 jun. 2018.

""Conforme  informagdes do  IBGE. Disponiveis  em: <https://www.ibge.gov.br/estatisticas-
novoportal/economicas/precos-e-custos/9258-indice-nacional-de-precos-ao-consumidor.html?=&t=0-que-e>.
Acesso em: 28 mai. 2018.

120 valor nominal, ou valor corrente, € o valor inicial, ndo muda, pois ndo considera os efeitos da inflagdo. Valor
real, ou valor constante, é o valor nominal corrigido pela inflagdo do periodo discriminado.
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Quadro 1 — Indice de correciio de valor com base no INPC do periodo 2000 a 2016

Ano Indice de correciio INPC
2000 2,9707864
2001 2,7196200
2002 2,4163610
2003 2,1430117
2004 2,0255982
2005 1,9194771
2006 1,8710429
2007 1,7854962
2008 1,6655215
2009 1,5989152
2010 1,5072132
2011 1,4195572
2012 1,3397696
2013 1,2689180
2014 1,1933341
2015 1,0753918
2016 1,0014000

Fonte: Banco Central. Calculadora do Cidadao.

O FNDE, por meio de seu site, portarias e resolu¢des, forneceu dados referentes a
complementacdo da Unido ao Fundeb, fatores de ponderagdao do Fundeb, numero de escolas de
educagdo infantil apoiadas a partir dos recursos do Proinfancia, entre outras informacdes
relevantes a pesquisa.

O MEC, por meio do Painel de Controle, proporcionou informacdes detalhando a
situacdo das obras de construgdo de creches e pré-escolas, permitindo o estabelecimento de um
panorama do andamento do Proinfancia em todo Brasil.

O Inep forneceu as informagdes referentes ao nimero de matriculas da educacao
infantil por dependéncia administrativa; a série histdrica da estimativa do percentual do
investimento publico direto e total em educagdo, por esfera de governo, em relacdao ao PIB; o
nimero de docentes da educacdo infantil por nivel de escolaridade; bem como o nimero de
matriculas na pré-escola e creche em tempo parcial e tempo integral.

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN/Ministério da Fazenda), por meio do
documento intitulado “Balan¢o do Setor Publico Nacional”, contribuiu com dados sobre a

receita orcamentdria dos municipios brasileiros por natureza e quantidade de habitantes;
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receitas orcamentdrias por natureza do orcamento consolidado geral; receita tributdria de 2016;
e distribuicdo da receita liquida de impostos entre as esferas do governo em 2012.

Vale ressaltar que se empregou o ano de 2012 como referéncia para busca dos dados
da distribuic@o da receita liquida de impostos entre as esferas de governo, porque este foi o
ultimo ano em que o Balanco do Setor Publico Nacional, disponibilizou os valores consolidados
dos impostos das trés esferas de governo (Unido, estados e municipios). Do ano de 2013 em
diante, houve reformulacio do formato do documento, j& ndo disponibilizando os dados
consolidados da distribui¢@o da receita liquida de impostos entre as esferas de governo.

A Secretaria do Tesouro Nacional também auxiliou nesta pesquisa ao fornecer o
demonstrativo das transferéncias das receitas federais do Imposto sobre a Renda (IR) e Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI) aos estados, Distrito Federal e municipios, e aos fundos
constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), executada pelo IBGE,
permitiu a elaboracdo de um levantamento da populacdo que frequentava creche e pré-escola
em 2016 e uma projecao do percentual de vagas necessdrio para atingir as metas do PNE (2014-
2024). A PNAD também forneceu a taxa de frequéncia a escola da populacdo de 0 a 5 anos,
bem como o percentual da populacdo que frequentava creche e pré-escola por cor/raga e quintil
de renda familiar, o que possibilitou a identificacdo da flagrante desigualdade de acesso e
permanéncia a educacio infantil do pais, como também realizar uma breve andlise dos efeitos

do Brasil Carinhoso e Proinfancia para a politica de financiamento dessa etapa educacional.
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1 FINANCIAMENTO DA EDUCACAO INFANTIL NO BRASIL: UMA LEITURA
HISTORICA

“Estudar os pressupostos historicos da educagdo infantil ¢ um procedimento
necessdrio para a compreensao das politicas educacionais.” (MOREIRA; LARA,
2012)

1.1 Breve histérico do atendimento e financiamento da educacao infantil no Brasil

No Brasil, o atendimento em creche foi encarado, por muito tempo, ndo como
direito das criancas e maes, mas como ajuda prestada as familias que nio tinham onde deixar
seus filhos enquanto trabalhavam. O atendimento, portanto, pretendia “guardar” os filhos das
trabalhadoras, oferecendo cuidados de higiene, saude e alimentacdo, durante o expediente de
trabalho das maes.

A partir do final do século XIX, a crianca pequena comeca a ser atendida fora do
espaco doméstico, em decorréncia das transformacdes sociais e econOmicas no pais que
alteraram as relacoes de trabalho, como a Proclamacao da Republica, a crescente imigracao, o
processo de urbanizacdo e a industrializagao.

A imigracdo e a nascente industrializacdo do pais favoreceram a urbanizacdo.
Contudo, as condi¢des de moradia, de saide e higiene dos novos centros urbanos eram
precdrias. Segundo Oliveira (2002), exigia-se paliativos aos efeitos nocivos da urbanizacdo
desordenada e ndo planejada, que ao ndo oferecer uma infraestrutura minima, como saneamento
basico, contribuia para o perigo de constantes epidemias. Deste modo, “a creche seria um desses
paliativos na visdo de sanitaristas preocupados com as condi¢des de vida da populagdo operéria,
ou seja, com a preservacado e reproducdo da mao de obra, que geralmente habitava ambientes
insalubres.” (OLIVEIRA 2002, p. 99)

No inicio do periodo republicano foram criadas entidades de amparo a crianca, cujo
objetivo era combater o alto indice de mortalidade infantil e assegurar os cuidados basicos das
criancas pobres. Segundo Kuhlmann Jr. (1991), em 1899 inaugura-se a primeira creche para
filhos de operarios que se tem registro no pais, ao lado da Fabrica de Tecidos Corcovado, no
Rio de Janeiro. No mesmo ano, o médico Arthur Moncorvo Filho funda o Instituto da Protecao
e Assisténcia a Infncia do Rio de Janeiro (IPAI-RJ). Em 1908, o IPAI-RJ funda sua primeira
creche popular destinada as criancas de até 2 anos de idade, em sua maioria filhos de
empregadas domésticas e ndo de operarias. O IPAI se fortaleceu, ampliando a sua influéncia e
diversificando suas atividades. Foi por iniciativa da equipe fundadora do Instituto que, em 1919,

surgiu o Departamento da Crianca no Brasil (DCB), cuja responsabilidade seria do Estado. No
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entanto, quem acabou implementando e mantendo-o foi o préprio Instituto, sem receber
nenhum auxilio do Estado.

O DCB foi responsdvel por organizar o Primeiro Congresso de Protecdo a Infancia,
em 1922, que procurou discutir e indicar aos governantes medidas a serem tomadas em relagao
A infincia'®. As principais teses do Congresso de 1922 foram: a oposicdo veemente 2 Roda dos
Expostos como instituicao capaz de acolher criangas; a necessidade da amamentagdo natural; e
a necessidade de criar nos locais de trabalho espagos para amamentacdo. Tais proposi¢des
repercutiram na necessidade da criacio de creches nos locais de trabalho (MELLO, 2008).

Entretanto, as propostas apresentadas no Congresso de 1922 pareciam ignorar as
desigualdades sociais existentes no pais, uma vez que se concentravam no problema,
esquecendo suas causas. [ludiam-se, assim, ao pensar que a melhoria da condi¢do de higiene e
saude das criangas poderia resolver-se independentemente das condi¢des econdmicas
(MELLO, 2008).

No inicio do século XX, muitos eram os problemas ocasionados pela expansao
desordenada dos centros urbanos. A miséria, o desemprego, o abandono infantil, o alcoolismo,
e a difusdo de doencas como sifilis e tuberculose, faziam parte do cotidiano das pessoas. Greves
e revoltas eclodiam em todas as partes, impondo pressao sobre o governo da época por melhores
condic¢des de vida e trabalho. O movimento higienista, que tinha no médico Moncorvo um de
seus principais representantes, atuou fortemente neste contexto, procurando imprimir controle
e vigilancia sobre as condi¢cdes de abandono e criminalidade a que os meninos das “classes

14 estavam sujeitados. Respaldando-se no cardter cientifico, técnico e moderno de

perigosas
seus conhecimentos, o movimento higienista implantou a chamada “assisténcia cientifica”.

A “assisténcia cientifica” consistia em usar os “saberes técnicos” para prestar
diversos tipos de servicos a populagdo, inclusive a implantacdo de creches. O primeiro aspecto
dessa assisténcia se pauta por um conjunto de medidas que ndo contemplavam o direito do
trabalhador, mas consideravam prestar atendimento apenas aqueles que se mostravam mais
subservientes, segmentando a pobreza. Sua primeira fungdo era, assim, disciplinar os pobres e

trabalhadores. O segundo aspecto da assisténcia cientifica refere-se ao papel do Estado e das

organizacdes da sociedade civil. As polémicas entre os defensores dos organismos estatais e de

3“0 discurso higienista se fard presente na implementagdo de politicas de Estado: a extingdo das Rodas de
Expostos, a criacdo de Consultérios para Lactantes, a formulag@o da legislacdo trabalhista em relacdo a mulher
trabalhadora e as criancas, a manutencao e o controle das institui¢des de acolhimento a crianga” (MELLO, 2008,
p. 186).

4 Os problemas sociais sdo percebidos como incumbéncia dos individuos que sdo culpabilizados e vistos como
possiveis ameacas a sociedade, apenas por pertencerem a uma classe desprivilegiada economicamente.
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assisténcia e os adeptos do liberalismo da beneficéncia privada harmonizaram-se no
estabelecimento de pontos equidistantes entre as duas posi¢des. Um terceiro aspecto da
assisténcia cientifica é a alusdo ao método cientifico, a qual permitiria a sistematizacao das
acdes que legitimavam todas aquelas que adotassem referéncia aos conhecimentos cientificos,
em uma interpretacdo naturalizada e cristalizada das relacOes e estruturas sociais
(KUHLMANN JR., 2011).

A visao médico-higienista da “assisténcia cientifica” a populagdo era carregada de
preconceitos de toda sorte. As institui¢des responsaveis pelo cuidado da primeira infincia
tinham preocupacdo com o enquadramento moral da crianga, pois, sendo ela um ser em
formacao, seria facilmente moldavel.

Além dos médicos, ao longo do século XX, socidlogos, politicos, juristas,
pedagogos, assistentes sociais e religiosos também se envolveram no trabalho de prestar o que
chamavam de “assisténcia cientifica” a populagdo, pretendendo nao s6 combater as “mazelas”
sociais emergentes, mas conter possiveis revoltas. Dessa forma, a concep¢do religiosa e
juridico-policial, que defendia a infincia moralmente abandonada, acompanhou a médico-
higienista na implanta¢do de creches pelo Brasil.

Vale frisar que esses grupos promoveram a constituicao de associagdes assistenciais
privadas, de cunho filantrépico, que angariavam fundos tanto por meio da promogao de festas
como por arrecadacdo de donativos e subsidio do governo as entidades. Como esclarece

Kuhlmann Jr. (1991, p. 24):

Os eixos da concepcao de “assisténcia cientifica” eram: a desobrigacdo do Estado
paralelamente ao fortalecimento das entidades privadas, defendendo um atendimento
fracionado em multiplas instituicdes, atribuindo ao Estado um papel de supervisao e
subsidio as entidades; a proposi¢do de um “método” para arbitrar quais seriam os
contemplados com os atendimentos, calcado no rigido controle dos demandatarios,
instaurando um processo de competicao entre eles, mediante inquéritos minuciosos
sobre suas vidas particulares; e a caracteriza¢do preconceituosa da populacio pobre,
atribuindo um papel educativo a assisténcia, a fim de evitar a luta de classes.

A concepgdo da “assisténcia cientifica” previa que o atendimento das criangas
pobres ndo deveria ser feito com grandes investimentos, promovendo uma “pedagogia da
submissdo”, que preparava os pobres para aceitar sua condi¢ao de exploragdo social. Assim, o
Estado ndo precisava gerir diretamente as instituicdes, mas apenas repassar recursos para essas
entidades (KUHLMANN JR., 2000).

Diferentemente da histéria da creche, que ja nasce vinculada a assisténcia as

criangas pobres, a histéria do atendimento pré-escolar no Brasil tem inicio quando grandes
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colégios particulares de elite organizam uma nova modalidade educacional para atendimento
de criancas de trés a seis anos, inspirados pelo modelo froebeliano!®, os chamados “jardim de
infancia” — tomado como referéncia e elemento distintivo de oferta educacional para atender
criancas de meios privilegiados nos Kindergarten (jardins de infincia) americanos
(KISHIMOTO, 1990).

Joaquim Menezes Vieira foi quem instalou, em 1875, no Rio de Janeiro, o primeiro
jardim de infancia no pafs, cuja metodologia se baseava na educac¢do dos sentidos. Em
sequéncia, o modelo de jardim de infancia froebeliano é implantado em diversas outras
institui¢des privadas (KISHIMOTO, 1990). J4 em ambito publico, o primeiro jardim de infancia
foi instalado como unidade anexa a Escola Normal Caetano de Campos, em 1896, na cidade de
Sado Paulo, atendendo ao projeto politico da burguesia cafeeira. O primeiro jardim de infancia
publico compde o plano de escolas-modelos anexas a Escola Normal para permitir o estagio e
aprimoramento das normalistas. Apesar de ser um equipamento publico, atendia basicamente
as criangas de meios privilegiados. O fato de os jardins de infancia particulares e publicos terem
como publico-alvo as classes mais abastadas reforcou a ideia de que a situagdo econdmica serve
para diferenciar a concepgao e estratégias de trabalho do jardim de infincia de estabelecimentos
como creches e escolas maternais (KISHIMOTO, 1990).

Segundo Kishimoto (1990, p. 62), “a expansdo de estabelecimentos infantis
mantidos pelo poder publico foi muito lenta”. A partir da segunda republica, a ampliacao de
institui¢des infantis estd associada ao movimento escolanovista, principalmente em grandes
centros urbanos como Sao Paulo e Rio de Janeiro. Em 1941, Sdo Paulo contava com 37 jardins
de infancias oficiais e 277 em institui¢des privadas (KISHIMOTO, 1990).

Até os anos 20 do século XX, por exemplo, as poucas creches que existiam eram
mantidas por instituicdes particulares e filantropicas, cujo cardter era predominantemente
assistencial, sendo o atendimento voltado ao amparo de criangas e familias pobres. O
atendimento era destinado a um ndmero restrito e inexpressivo. Para se ter uma ideia, segundo
Kuhlmann Jr. (2000), em 1924, existiam no Brasil 47 creches distribuidas entre as capitais e
algumas cidades do pais. Muitas das instituicdes mantenedoras das creches foram também
incorporando o atendimento das criancas de 4 a 6 anos em jardins de infancia ou escolas

maternais.

15 Froebel foi um educador alemdo que fundou o primeiro jardim de infancia. Segundo Kishimoto (1990, p. 56),
“embora Froebel tenha criado o Kindergarten para educar criangas pobres de 3 a 6 anos, paises capitalistas
apropriaram-se desse estabelecimento para oferecer status superior as criangas de meios privilegiados”.
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A partir de 1930, o Estado reconhece a importancia do atendimento a primeira
infancia, a0 mesmo tempo em que mostra a impossibilidade de arcar sozinho com a despesa
devido as sempre declaradas dificuldades financeiras. Neste contexto, convoca, entao,
“individuos isolados e associacdes particulares a colaborarem financeiramente com as
instituicdes destinadas a protecdo da infancia” (KRAMER, 1984, p. 63). Assim, o governo
dividia os custos com grupos privados, mas centralizava a “direcdo e o controle do
atendimento” (KRAMER, 1984, p. 63). A parceria acontecia por meio da subvencio estatal a
associacOes religiosas, grupo de médicos e educadores que prestavam diretamente o
atendimento as criancas pequenas. Ou seja, o poder publico, mediante a escassa destinagcao de
verbas para as dreas sociais, convoca a filantropia para prestar o atendimento as criangas
pequenas (KRAMER, 1984).

Ap0s esse periodo, vdrios 6rgdos voltados ao atendimento da crianga pequena sao
criados, como o Departamento Nacional da Crianga (DNCr), em 1940, e a Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), em 1942. Esses 6rgaos executavam a¢des de atendimento de forma indireta,
por meio de associacdes com instituigdes particulares de cardter filantropico, laico ou
confessional, por via de convénios e repasses de recursos.

O DNCr, vinculado ao Ministério da Educacdo e Sadde, ficou responsavel pela
protecao materno-infantil, sendo encarregado de estabelecer normas para o funcionamento das
creches; realizar campanhas educativas e inquéritos médico-sociais; organizar cursos sobre a
puericultura'® para mies e responsdveis por instituicdes de cuidado a crianca; planejar o
atendimento pré-escolar; etc. A LBA, sob o comando da Primeira Dama Darcy Vargas,
consolida-se como primeira instituicdo de Assisténcia Social no Brasil, sendo que com o fim
da guerra passa a ser responsdvel pelo atendimento a maternidade e infancia, criando creches,
hospitais infantis e maternidades. No que diz respeito ao atendimento pré-escolar, ao DNCr
cabia uma funcdo normativa, enquanto a LBA cabia uma fun¢do executora (VIEIRA, 1988;
CAMPOS; ROSEMBERG; FERREIRA, 2001).

No DNCer, segundo Vieira (1988, p. 4), “as creches eram defendidas como elemento
da puericultura social, unico estabelecimento capaz de combater eficazmente o comércio da
criadeira”, permitindo uma amamentag¢ao higiénica que garantisse a sobrevivéncia da crianga.
Desta forma, assemelhavam-se a um hospital pedidtrico com “rotinas de triagem, lactario e
pessoal auxiliar de enfermagem” (OLIVEIRA, 2002, p. 100). Portanto, a preocupacao principal
era com a higiene (CAMPOS; ROSEMBERG; FERREIRA, 2001).

16 Puericultura: termo relativo ao cuidado de criangas.
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A creche era vista como um “mal necessario”, ji que nao era consenso, no
imagindrio da época, que as mulheres, maes de filhos pequenos, deixassem o lar para trabalhar
fora de casa e colocassem os filhos na creche. Contudo, na medida em que as maes pobres
precisavam trabalhar fora de seus lares e nao tinham com quem deixar seus filhos, as creches
eram indispensdveis aos cuidados das criangas para evitar que elas ficassem a cargo de
criadeiras. A creche é concebida, entdo, como espaco para atender aos pobres, pois apenas
aquelas mulheres que precisam a qualquer custo ganhar o sustento deixariam a crianca na

creche, como esclarece Vieira (1988, p. 4):

A creche nesse periodo foi titil socorro as mulheres pobres e desamparadas. Ela era
um recurso ligado a pobreza. A ela recorriam as mulheres forcadas a trabalhar: méaes
solteiras, mulheres abandonadas por seus companheiros, vitivas e mulheres casadas
que contribuiam com o seu trabalho para aumentar o orcamento familiar.

Se, por um lado, a ligacao imediata entre creche e pobreza se fazia presente, por
outro, o Estado, mesmo reconhecendo a necessidade das creches devido as condi¢des sociais
da populacgdo, estabelecia que a expansdo dessas s6 poderia acontecer com o aporte financeiro
de homens ricos e entidades filantrépicas, que por iniciativa propria tomassem a seu cargo a
constru¢cdo e administracdo privada das creches. Percebe-se que essa € uma tendéncia que se
perpetuou no tempo e, resguardadas as devidas proporg¢des e diferencas, se prolonga até os dias

atuais. Neste sentido, cabe mencionar a avaliagcdo de Vieira (1988, p. 15):

O atual perfil de intervengdo do Estado na ateng@o a crianca pequena, através de
creches e pré-escolas de cardter informal, pode melhor ser compreendido numa
perspectiva histérica, uma vez que mantém pontos comuns com a politica de
assisténcia a maternidade e a infancia centralizada pelo DNCr entre os anos de 1940
e 1970. Ainda que possamos observar descontinuidades na forma de conceber a
creche, que de instrumento de luta contra a mortalidade infantil passa a equipamento
social de combate a pobreza, a participa¢do indireta do Estado no processo de
expansio do atendimento, por meio de convénios ou subvencdes, € o que hi de mais
caracteristico na politica social dos dltimos anos. Essa politica de execucao indireta
que ndo privilegia o setor publico na prestacdo de servicos como educacdo, saude,
assisténcia, parece ser uma tendéncia histdrica.

Como foi explicitado, ocorre de forma preponderante a defesa de que as creches
deveriam “ser responsabilidade dos empregadores e das institui¢cdes particulares, cabendo ao
Estado entrar apenas com apoio técnico e financeiro” (VIEIRA, 1988, p. 8). Assim, a acdo do
Estado para com as criangas pequenas aconteceu de forma indireta, via repasse de recursos, por
meio do DNCr e da LBA, para institui¢des particulares de cardter filantrépico, leigo ou

confessional. A LBA até chegou a implantar creches proprias, administradas diretamente,
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contudo, em propor¢do insignificante se comparadas as creches de administracdo indireta.
Nesse contexto, havia um grande incentivo para que a sociedade civil, empresas ou instituicoes
assumissem o atendimento das criangas ou criassem instituicdes particulares, sendo os
empregadores instituidos legalmente como responsaveis diretos pela oferta do atendimento.

A Consolidacdao das Leis do Trabalho (CLT), publicada em 1943, no paragrafo
tnico do artigo 389, previa que os estabelecimentos em que trabalhassem pelo menos 30 (trinta)
mulheres com mais de 16 (dezesseis) anos de idade deveriam ter creches ou local apropriado
para as empregadas guardarem sob vigilancia e assisténcia os seus filhos no periodo da
amamenta¢do. Contudo, se ndo instituissem a creche ou o local apropriado a amamentacao, os
empregadores ndo receberiam nenhum tipo de san¢do, mas seriam congratuladas com diploma

de benemeréncia caso o fizessem, como deixa claro o artigo 399:

Art. 399 - O Ministro do Trabalho, Inddstria e Comércio conferird diploma de
benemeréncia aos empregadores que se distinguirem pela organizacdo e manutencio
de creches e de institui¢des de protecao aos menores em idade pré-escolar, desde que
tais servicos se recomendem por sua generosidade e pela eficiéncia das respectivas
instalacdes (BRASIL, 1943).

Percebe-se que, embora a lei sinalizasse o dever do empregador de instituir creches,
ndo previa medida que fortalecesse esse compromisso, ficando a cargo do empregador cumprir
ou ndo esse dever. Neste sentido, o esforco exercido pela lei trabalhista para estabelecer o
empregador como o responsavel pelo financiamento do atendimento das criancas em creches
nao surtiu efeito, pois o nimero de empresas que cumpriam a legislacdo era pouco expressivo
para garantir o atendimento as criancas. Segundo Campos, Rosemberg e Ferreira (2001), o
Ministério do Trabalho, ou qualquer outro 6rgdo ou instituicdo, nunca obteve uma avalia¢do do
nimero de empresas que mantém creches ou estabelecem convénios adequados para o
atendimento das criang¢as. De acordo com as autoras, em 1985 o Conselho Estadual da Condigao
Feminina do Estado de Sdo Paulo realizou um levantamento no estado sobre a existéncia de
creches/bercarios no local de trabalho, revelando que apenas 38 creches/bercarios eram
mantidas no local de trabalho por empresas privadas, em todo o estado de Sdo Paulo. Ocorre
que no estado de Sao Paulo existiam 60.000 empresas que deveriam oferecer creches/bergérios
no local de trabalho por se enquadrarem na exigéncia legal.

Vale ressaltar que a Portaria do Ministério do Trabalho 3.296/1986 possibilitou o
cumprimento do preceito legal estabelecido pela CLT por meio do reembolso-creche ou auxilio-
creche, que deve cobrir, integralmente, as despesas efetuadas com o pagamento da creche, tendo

prazos e valores estipulados em acordo ou Convencgao Coletiva. Segundo Mello (2010, p. 45),
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“o0 auxilio-creche é um valor que as empresas tém preferido repassar diretamente as empregadas
de forma a ndo se obrigarem a manter uma creche”. Para Campos (1992), € preciso discutir em
que medida os estabelecimentos privados tém se beneficiado do auxilio-creche que empresas
publicas e privadas pagam aos funciondrios.

Tais controvérsias evidenciam que os problemas ligados ao financiamento de
politicas de atendimento as criangas pequenas historicamente possuem “especificidades na
origem dos recursos muito diferentes dos demais niveis educacionais” (CAMPOS, 1992, p. 6).

Com a instalacao da ditatura militar, na década de 60, hé a continuidade do caréter
assistencialista no atendimento da primeira infincia, acentuando-se a preocupacdo com a
quantidade em detrimento da qualidade. O crescimento da classe operdaria e de um maior
numero de mulheres, inclusive de camadas médias da populagdo, adentrando o mercado de
trabalho, faz crescer a pressdo da populacdo por atendimento pré-escolar, resultando no
aumento do ndmero de creches e pré-escolas.

No que se refere ao DNCr, conforme apontou Vieira (1988), a partir do final dos
anos 60, percebe-se um relaxamento para com o rigor higiénico, o que modificou sua postura
em relacdo ao atendimento pré-escolar. Passa-se a admitir, entdo, um atendimento mais
simplificado e de custos reduzidos com a participacdo da comunidade, inclusive com trabalho
voluntdrio e instalagdes mais precdrias, como prédios anexos a igrejas ou locais de uso
comunitério, a exemplo do que se convencionou chamar de Centros de Recreacgdo.

Os Centros de Recreagdo eram um tipo de estabelecimento de carater emergencial
em forma de galpdo, com poucos mdveis e brinquedos, onde as criangas de poucos recursos
econOmicos seriam abrigadas enquanto as maes trabalhavam, recebendo alimentacdo e
imunizacdo. Tais estruturas simplificadas de atendimento a primeira infancia fizeram parte de
propostas de organismos internacionais como o Fundo das Nacdes Unidas para a Infincia
(UNICEF), a fim de remediar os problemas ocasionados pela falta dos servicos basicos a
populacdo e, consequentemente, evitar insurrei¢des contra a ordem capitalista (VIEIRA, 1988;
CAMPOS; ROSEMBERG; FERREIRA, 2001).

Para Campos, Rosemberg e Ferreira (2001, p. 58), “o modelo do Centro de
Recreagdo” pode ser “considerado o embrido do Projeto Casulo”, posto que adotou o chamado
atendimento de emergéncia por meio da ocupacdo de espacos ociosos, da participagdo da
comunidade, da reduc@o dos custos e da maior cobertura de atendimento possivel. O Projeto
Casulo foi implantado em 1977 pela LBA, visando expandir o atendimento de creche e pré-
escola a baixo custo, porém, sem a devida preocupacdo com a qualidade, fazendo uso de

recursos comunitdrios, trabalhos voluntérios e das parcerias publico-privadas. Neste periodo,
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ganhou forca a ideia de “privagdo cultural”!’, a qual vinculava o fracasso escolar a pobreza,
considerando fun¢do da creche e pré-escola compensar as “caréncias culturais” e entendendo
que essa “compensagdo” possibilitaria as criangas pobres lograr €xito no processo escolar
subsequente.

Segundo Kramer (1984) e Oliveira (2002, p. 112), o Projeto Casulo foi “um
programa nacional de educacgao pré-escolar de massa” que atendia criancas de 0 a 6 anos, com
0 objetivo de liberar as maes para o trabalho e gerar um possivel aumento da renda familiar. O
atendimento ocorria em um periodo de quatro ou oito horas didrias. As instalagdes de unidades
do projeto eram feitas a partir da solicitacdo de estados, municipios ou institui¢des particulares.
Por meio de convénio, a LBA financiava alimentacdo, material diddtico e de consumo,
equipamentos, material de construcdo e os registros, sendo que o pagamento do pessoal era de
responsabilidade da instituicdo conveniada. Porém, muitas vezes essas pessoas trabalhavam
como voluntdrias, ou seja, sem pagamento.

A expansdao do atendimento em creches, resguardados os critérios de baixa
qualidade j4 mencionados neste trabalho, foi de fato viabilizada por meio do principal projeto
de atendimento as criangas da LBA: o Projeto Casulo. De acordo com Campos, Rosemberg e
Ferreira (2001), em 1977 o Projeto Casulo atendia 21.280 criangas; jd em 1987, dez anos depois,
o atendimento foi expandido para 1.709.020 criangas, considerando que o Programa absorveu
36% do or¢camento da LBA, excluidas as despesas com administracdo e supervisdo, e atingia
3.107 municipios, aproximadamente 74% dos municipios brasileiros. A op¢ao pela atuacio via
convénios e repasse de verbas para as prefeituras e institui¢cdes privadas foi predominante no
Projeto Casulo: das 1,7 milhdo de criancas atendidas, apenas 3,3% eram atendidas diretamente
pela institui¢do, sendo 96,7% atendidas de forma indireta via repasse de verbas (CAMPOS;
ROSEMBERG; FERREIRA, 2001). O valor per capita repassado correspondia apenas a 20%
do custo de manutencdo de uma crianga, ou seja, era insuficiente para cobrir todas as despesas,
0 que obrigava as entidades a estabelecerem convénios também com outros 6rgaos ou repassar
parte dos custos as familias (CAMPOS; ROSEMBERG; FERREIRA, 2001). Segundo Campos
(1992, p. 6):

I7 A ideia de “privagdo cultural”, como adverte Kramer (1984, p. 33) admite sem questionamentos que “as criangas
das classes populares fracassam porque apresentam “desvantagens socioculturais”, ou seja, caréncias de ordem
social. Tais desvantagens sdo perturbagdes, ora de ordem intelectual ou linguistica, ora de ordem afetiva: em ambos
0s casos, as criancgas apresentam “insuficiéncias”, que ¢ necessario compensar através de métodos pedagogicos
adequados, se se quer diminuir a diferenca entre essas criancas “desfavorecidas” e as demais, na area do
desempenho escolar. A ideia bésica € a de, através da intervengdo precoce, reduzir ou eliminar as desvantagens
educacionais”. Na verdade, o que existe ¢ uma crua comparagdo das criangas consideradas “carentes” com as
criangas das classes médias, e uma desvalorizagdo do ambiente sociocultural em que vivem as primeiras, tornando
evidente o cardter discriminatério da abordagem de privagdo cultural ou educagdo compensatoria.
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Esse dado € importante na avaliagdo dos mecanismos de financiamento existentes,
pois muitos desses convénios pagam apenas parte dos custos com a manutengdo dos
servicos prestados, sendo que o restante dos custos tem de ser coberto pelas préprias
entidades, seja com recursos angariados a partir de iniciativas filantropicas, seja — o
que ¢ mais comum — jogando para a propria populagido que se quer atender os custos
adicionais necessdrios para manter a creche.

Cabe destacar que o MEC passou a ser responsavel pela pré-escola a partir de 1975.
Apesar do atendimento a crianga pequena ter ganhado maior legitimidade social e entrar de vez
na agenda dos movimentos populares, as creches permaneceram ligadas a assisténcia social
(DOMICIANO; FRANCO; ADRIAO, 2011; KRAMER, 1984).

Segundo Kuhlmann Jr. (2000), o projeto de expansdo da pré-escola ocorreu via
classes anexas, ou seja, classes de educacdo da primeira infancia que foram abertas junto as
escolas primarias, expandindo o numero de vagas para atender as criangas de forma répida,

barata e com pouca qualidade.

Depois de sangrarem por muitos anos as verbas educacionais, as propostas do regime
militar queriam atender as criangas de forma barata. Classes anexas nas escolas
primarias, institui¢des que deixassem de lado critérios de qualidade “sofisticados” dos
paises desenvolvidos, “distantes da realidade brasileira”. (...)Projetava-se sobre os
programas para a infancia a ideia de que viessem a ser a solucdo dos problemas
sociais. Mas a implantacdo das politicas sociais junto aos “bolsdes de ressentimento”
ndo se fez em um ritmo capaz de conter a generalizacdo dos conflitos sociais no pais
(KUHLMANN JR., 2000, p. 11).

Enquanto as pré-escolas majoritariamente sdo integradas aos sistemas de ensino, as
creches continuam vinculadas a assisténcia social, reforcando uma dicotomia existente entre o
atendimento ofertado pelo poder publico a primeira infancia.

A esse respeito, Rosemberg (1992) destaca a ocorréncia de um processo simultaneo
de contaminacdo: assistencialista, destinada as massas, com expansao no setor privado na pré-
escola; e educacional, na creche, com financiamento publico, sobretudo, assumida por
movimentos populares e administracdo local. Entretanto, como também esclarece Rosemberg

(1992, p. 22):

(...) a ideia de uma pré-escola de massa e assistencialista, que ganhou rapidamente a
adesdo da instancia federal, sofreu resisténcias nas instincias estaduais e municipais,
nao tendo conseguido, por esta razdo, alterar essencialmente o perfil das redes de pré-
escola implantadas no pais. Por outro lado, a ideia de uma creche mantida pelo Estado,
que desempenhasse fungdo educativa, surgida do movimento social e técnicos
municipais, ndo conseguiu influenciar instdncias federais, mas acabou sendo
implantada por algumas prefeituras.
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Cabe mencionar que o governo federal atuou no atendimento pré-escolar também
por meio do Movimento Brasileiro de Alfabetizacio (MOBRAL), a partir de 1982, utilizando-
se de mecanismos semelhantes a LBA, como uma rede de profissionais ligados a administra¢ao
federal, o repasse de verbas via convénios e o trabalho de pessoas pouco habilitadas, entdo
denominadas “monitores”. O MOBRAL disputou com a LBA o mesmo publico infantil, com
programas que, muitas vezes, se sobrepunham (ROSEMBERG, 1992; CAMPOS, 1992).

A trajetéria da pré-escola e, principalmente, da creche, constituiu-se de maneira
distinta quando comparada ao ensino fundamental e médio, com pressodes e questdes especificas
a resolver (NASCIMENTO, 2012). Isto porque o atendimento a primeira infancia conviveu
desde suas origens com a imprecisao do financiamento, ou seja, havia a concordancia, como
ainda hoje ha, sobre a importancia da educacdo pré-escolar, mas nio estava acertado quem
deveria arcar com os custos: poder publico, institui¢des filantropicas, familia ou empregadores
— sendo a oferta de creche a primeira infancia relegada ao lugar do amparo e assisténcia

durante longos anos. Como esclarece Oliveira (1988, p. 50-51):

A histéria da creche difere da histéria da escola basica. Esta dltima foi, primeiro, a
escola para os filhos das classes médias e altas, e a populacdo mais pobre teve, e ainda
tem, de brigar para nela entrar e permanecer. A creche, por outro lado, nasceu
acolhendo os pobres e, apenas recentemente, tem sido tomada e recriada pela classe
média.

Desse modo, ao tratar historicamente o financiamento da educacdo infantil é
necessdrio apontar as diferencas entre a creche, a pré-escola e as outras etapas da educagdo
bdsica, visto que suas trajetérias percorreram caminhos bem diferentes.

Na segunda metade dos anos 70 e inicio dos anos 80, periodo de maior abertura
politica, ha uma “transi¢do na pratica e no debate relativos a educagdo da criangca pequena”
(ROSEMBERG, 1992, p. 22). Com isso, “modificagdes significativas na forma de conceber o
Estado e os direitos dos trabalhadores fizeram com que as maes-trabalhadores pressionassem
cada vez mais o Poder Puiblico e as empresas para organizarem e manterem creches” e pré-
escolas (OLIVEIRA, 1992, p. 21). Nesse sentido, a luta do movimento operéario e feminista por
creche e pré-escolas se intensificou e adquiriu conotagdes novas, abandonando “a postura de
aceitacdo do paternalismo estatal ou empresarial” (OLIVEIRA, 1992, p. 2I1).
Consequentemente, como expressdo da reivindica¢do popular, houve aumento do niimero de
equipamentos publicos e de espagos mantidos por empresas privadas e 6rgaos publicos para
atender os filhos de seus funcionarios (OLIVEIRA, 1992). De acordo com Rosemberg (1992,
p- 22):
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No plano das ac¢des e das ideias, a educagdo da crianga pequena consegue delimitar
um campo no ambito das politicas sociais enfrentando dois embates — o da pertinéncia
funcional (assisténcia x educagdo) e o da competéncia (privada x publica) - que
aparecem cristalizados na Constituicdo de 1988. Se estes embates ja haviam ocorrido
com respeito a outros niveis da educag¢do nacional, aqui ndo s6 acontecem mais
tardiamente, como também se sobrepdem.

Esse processo € coroado pela Constituicio Federal de 1988, que reflete esse
movimento de repensar a fun¢ado social da creche e da pré-escola e possibilita o reconhecimento
da educacao infantil como um direito de todas as criangas € um dever do Estado (OLIVEIRA,
1992; OLIVEIRA, 2002).

A extensdo do direito a educacio para a primeira infancia “abre a possibilidade de
considera-la parte do conceito de educago basica”, o que ocorreu, posteriormente, com a LDB
em 1996 (OLIVEIRA, 2001, p. 27). A incorporagdo desta etapa ao ensino regular exigiu
regulamentac¢do e normatizagdo no ambito da legislacdo educacional complementar, a exemplo
das Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educagdo Infantil (DCNEI). Isto porque ocorreu
uma mudanca na concep¢do de creches e pré-escolas, que passou a entendé-las como
institui¢des educativas e ndo de assisténcia social.

A partir dessa perspectiva, a educacgdo infantil consolida-se como primeira etapa da
educagdo basica, sendo sua “finalidade o desenvolvimento integral da crianca em seus aspectos
fisico, psicologico, intelectual e social, complementando a a¢cdo da familia e da comunidade”
(LDB, art. 21, inciso I e art. 29). Em suma, a Constituicdo Federal de 1988 e a LDB de 1996
rompem de vez, ao menos no plano legal, com o apartheid da educacdo infantil e, em especial
o da creche, das outras etapas da educagdo, quebrando também a antiga bifurcacio existente
entre a creche a pré-escola, uma vez que ambas passam a constituir a primeira etapa da educagao
basica, bem como admite a especificidade do lugar préprio que tem a educagdo infantil,

conforme esclarece Cury (1998, p. 14):

Mas a Constitui¢do rompe, sim, com a concep¢do de que a educacdo infantil € uma
falta que deva ser compensada por acdes de amparo e de assisténcia; de que é um
vacuo que precisa ser suprido, porque ali reside uma deficiéncia. A Constituicao
rompe, € neste caso ela instaura o novo e ndo apenas muda, ela muda e inova, quando,
com todas as letras, incorpora algo que ja era, de certo modo, difuso na sociedade, e,
explicita que é o direito a diferenca, como uma especificidade que tem uma dignidade
propria, uma peculiaridade; e que ndo é simplesmente uma falta, ndo é simplesmente
um Pré, ndo € simplesmente uma preparagdo para, mas tem uma especificidade e que
cumpre tratd-la com a dignidade tdo grande quanto nds sempre tratamos o Ensino
Fundamental, pelo menos nos nossos discursos.
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Contudo, observa-se uma contradicdo entre os dispositivos legais que ditam as
diretrizes para a implementacdo da politica. Ao mesmo tempo em que a CF/88 e LDB/96
avangaram no sentido de elencar a educacdo infantil como primeira etapa da educacdo,
ampliando seu conceito ao incluir nao s6 as pré-escolas, mas também as creches, a imprecisao
no financiamento provocada pela implantacdo do Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valoriza¢do do Magistério (Fundef) — que focalizou o investimento
no ensino fundamental, deixando desprotegidas as demais etapas da educagdo bdsica — criou
dificuldades para a manutencao da rede de educacdo infantil ja existente e a impossibilidade de
ampliacdo da mesma (MARTINS, 2004). Com isso, as instituicdes que prestavam atendimento
as criangas passaram por diversas dificuldades, o que motivou, inclusive, o fechamento de
algumas dessas instituicdes (MARTINS, 2004).

No ambito da atuagdo da assisténcia social, as acdes eram executadas de forma
“descentralizada” por estados e municipios, e o apoio financeiro da Unido era realizado
mediante a transferéncia de recursos “fundo a fundo”, isto €, do Fundo Nacional de Assisténcia
Social para os Fundos estaduais e municipais “para a manutengdo de creches e pré-escolas
publicas ou conveniadas com o poder publico” (BARRETO, 2003, p. 56).

Segundo Barreto (2003), os recursos da Unido representavam apenas parte dos
valores disponibilizados para educac¢do infantil, sendo o cofinanciamento do Fundo Nacional
de Assisténcia Social (FNAS) uma espécie de financiamento subsididrio aos recursos proprios
empregados pelos municipios. De acordo com a pesquisa de Santos (2015), ao relatar o estudo
de caso sobre o financiamento da educagdo infantil no municipio de Itabuna, os recursos
advindos do FNAS financiavam, por exemplo, a alimentac¢do, uniformes, bem como pagava o
quadro de direcdo e monitores, sendo os professores pagos com recursos da Secretaria de
Educacao.

A participag@o do governo federal por meio da Assisténcia Social no atendimento
as criancas de 0 a 6 anos € histérica: comecou com a LBA e, quando essa foi extinta, em 1995,
suas acoes nao foram assumidas pelo Ministério da Educacdo (MEC), mas pela Secretaria de
Assisténcia Social (SAS), vinculada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS)
— posteriormente ficando a cargo da Secretaria de Estado de Assisténcia Social (SEAS), até
serem integradas a Secretaria de Educacao (MARTINS, 2004).

A LDB/96, nas disposi¢des transitorias (art. 89), determinou que “as creches e pré-
escolas existentes ou que venham a ser criadas deverdo, no prazo de trés anos a contar da
publicacdo desta lei, integrar-se no respectivo sistema de ensino”, isto €, até o final de 1999,

havendo, dessa maneira, incompatibilidade legal na manutenc@o de creches e pré-escolas sob
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gestdo da drea da assisténcia social. Logo, ficou decidido que seria necessdrio operacionalizar
a integracao das creches e pré-escolas a Secretaria de Educacido por meio de um processo de
transicao pensado interministerialmente pelos ministérios da Educagdo, do Desenvolvimento
Social e do Planejamento. No ambito desse Grupo de Trabalho, afirmou-se o compromisso de
continuidade do apoio financeiro da Assisténcia Social a educacdo infantil até que fosse
definido pela Educagdo os critérios para seu financiamento (BARRETO, 2009). Contudo, a
discussdo sobre a transicdo da educacdo infantil para a pasta da Educacdo gerou tensdo entre as
duas areas, especialmente no que diz respeito a transferéncia de recursos (CHOI, 2009).

Até julho de 2000, por exemplo, a Jornada Integral (JOI) e a Jornada Parcial (JOPA)
eram as duas modalidades de apoio da assisténcia social as criancas até seis anos, mas com a
Portaria SEAS 2.854/2000, introduz-se uma nova modalidade: Ac¢des Socioeducativas de
Apoio a Familia de Criancas de 0 a 6 anos (ASEF), a qual contraditoriamente permitiu que
recursos aplicados exclusivamente ao atendimento em creches e pré-escolas pudessem ser
direcionados a outros espacos fisicos, tais como brinquedotecas, creches volantes e domiciliares
(BRASIL, 2006a).

Em 2004, iniciou-se o processo de reorganizacao da Assisténcia Social por meio da
aprovacao da nova Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), que instituiu o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), no qual o atendimento a crianca de até 6 anos passou a
ser chamado de Protecdo Social Basica a Infancia (BRASIL, 2008a). Com a aprovacdo da
Norma Operacional Bésica do SUAS (NOB/SUAS), em 2005, o cofinanciamento federal ao
atendimento de criangas em creches e pré-escolas passou a integrar a Protecdo Social Basica,
por meio do Piso Bésico de Transi¢ao (PBT) (BRASIL, 2006a). A Portaria MDS 442, de 26 de
agosto de 2005, que regulou o PBT, “autorizou a continuidade do cofinanciamento as creches
e pré-escolas, até que os sistemas de ensino assumissem integralmente a educacdo infantil”
(BRASIL, 2008a, p. 10).

A atuacdo do governo federal no financiamento de creches e pré-escolas,
basicamente executada no ambito da assisténcia social por meio do FNAS, nao tendo o MEC
semelhante alcance, expressa uma ambiguidade que contraria a previsdo legal de integracdo da
educacdo infantil ao sistema educacional (BRASIL, 2006a). Embora a lei determinasse que os
servicos de atendimento educacional para a primeira infancia fossem integrados ao sistema de
educagdo, a assisté€ncia social continuou financiando parte da rede de educa¢ao infantil mesmo
apos a Lei de Diretrizes e Bases da Educacgdo (1996) ter definido essa como a primeira etapa da

educacgdo bésica, sendo oferecida em creches para criangas de 0 a 3 anos e em pré-escolas para
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criancas de 4 a 5 anos. Isso ocorreu devido a vulnerabilidade da educacdo infantil quanto as
fontes de financiamento (CHOI, 2009; BRASIL, 2008a).

Segundo o Relatério do Grupo de Trabalho Interministerial para a transi¢do do
financiamento das creches e pré-escolas do ambito do FNAS para o MEC, em 2005, o MDS
permanecia apoiando uma rede de 16, 2 mil institui¢des, que atendiam cerca de 1,7 milhdes de
criancas de 0 a 6 anos em 81% dos municipios, com 246 milhdes por ano — cifras semelhantes
as apresentadas no ano 2000 (BRASIL, 2006a).

Esse processo de transicio da educacdo infantil da assisténcia social para a
educacgdo foi uma reivindicacdo histdrica, respaldada legalmente pelas novas concepgdes acerca
da infancia. Foi também fruto de um extenso e polémico debate entre os ministérios da
Educagdo e do Desenvolvimento Social, de maneira que, apds pesquisas, levantamentos,
sistematizacdo de dados e, principalmente, inclusdo de todas as matriculas de creche e pré-
escola no Fundeb, concretizou-se a transi¢do da educacao infantil para o ambito da educacdo,
em consonancia com a LDB e a Politica Publica de Assisténcia Social (PNAS/2004).

De acordo com o documento intitulado “Sistema Unico de Assisténcia Social”, “a
partir de 2010, todos os recursos da Assisténcia Social anteriormente investidos em creches e
pré-escolas serdo dedicados aos servicos socioassistenciais para criangas até seis anos, idosos e
suas familias.” (BRASIL, 2009b, p. 20). J4 o documento intitulado “Orientagdes sobre a
transi¢do da educacdo infantil financiada com recursos da assisténcia social para a educagdo”
relata que, até 2008, ainda havia municipios que precisavam concluir e até iniciar 0 processo
de transicdo para que, em 2009, estivesse efetivada a transferéncia da responsabilidade pela
rede de educagdo infantil para o municipio (BRASIL, 2008a).

Paralelamente ao processo de reorganizacdo do SUAS, estava em curso o debate
sobre o Fundeb, que subvinculou os recursos do fundo a todas as etapas e modalidades da
educacdo basica (BRASIL, 2008a). Com a institui¢do do Fundeb, em 2007, apds intenso debate
e luta dos movimentos em prol da educacdo infantil, finalmente as matriculas da educacdo
infantil passaram a ser vinculadas aos recursos do fundo da educacio. Porém, manteve-se uma
espécie de parceria entre a educacio e a assisténcia social, realizada via cofinanciamento entre
as duas pastas. Esta parceria manteve-se até 2009, quando o Fundeb incluiu 100% das
matriculas da educacdo infantil e assumiu de vez seu financiamento, conforme esclarece

Barreto (2009, p. 248):
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Com a aprovagdo do Fundeb e a inclusdo das instituigdes de educacdo infantil
conveniadas com o Setor Publico no Fundo, o MDS estabeleceu que o final de 2008
seria o limite para o repasse de recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social para
apoio financeiro as creches.

Segundo a autora, ao final deste periodo houve incertezas em muitos municipios,
em razdo das exigéncias para a inclusdo no financiamento da educacdo via Fundeb ndo estarem
sendo cumpridas por muitas instituicdes, bem como em decorréncia da identidade criada com
um modelo de assisténcia que o préprio SUAS procurava rever. Com isso, a transi¢cao das
creches para a drea da educagdo encontrou resisténcia de instituices e também de Orgaos
municipais de assisténcia (BARRETO, 2009).

De acordo com documento intitulado “Politicas Sociais: acompanhamento e
andlise”, “em janeiro de 2009, o Fundeb ja financiava as matriculas da educacao infantil. Assim,
0o MDS anunciou, por meio da Portaria 288, de 2 de setembro de 2009, a extincao do PBT em
janeiro de 2010” (IPEA, 2011, p. 55). Tal portaria também determinou o remanejamento dos
recursos do PBT para o financiamento “prioritario do PAIF (Programa de Atencdo Integral a
Familia), dos servicos de protecdo basica para idosos e/ou criangas de até 6 anos e suas familias,
desde que ndo configurem atuagdo da area de ensino” (IPEA, 2011, p. 55).

A educacio infantil, especialmente a creche, finalmente estaria a cargo da pasta da
Educacdo, porém, continuaria sendo parcialmente atendida via processo de convénios. Para
orientar os municipios sobre as diretrizes necessdarias para o estabelecimento desses convénios
com as instituigdes privadas de cardter filantropico, confessional ou comunitario, o0 MEC
lancou, em 2009, uma cartilha (BRASIL, 2009a).

No rol de mudangas e reorganizagdo da educacao infantil, merece destaque também
aLei 11.274, de 6 de fevereiro de 2006, responsavel por instituir o ensino fundamental de nove
anos, antecipando a entrada das criangas nesta etapa da educagdo bésica para seis anos de idade.
Destaca-se também a Emenda Constitucional (EC) 59, de 2009, que determinou a
obrigatoriedade da educagdo para as criancas de 4 e 5 anos idade, isto é, etapa que corresponde

a pré-escola (SANTOS, 2015). Para Santos (2015, p. 30):

Essas reformas educacionais trouxeram e trazem novos contornos e desafios para o
segmento de zero a cinco anos tanto em relagdo a organizagao e a estruturacao dos
processos do atendimento a educagdo infantil, quanto a necessidade de implementacao
e regulamentagdo de politicas publicas municipais que assegurem a elevagdo da taxa
de atendimento e a alteracdo de seus indicadores de qualidade.

Longe de serem pontos de consenso, as alteracdes na organiza¢do e na estrutura dos

processos de atendimento da educacdo infantil, sdo antes pontos de debate e questionamentos.
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O primeiro deles se refere ao fato da antecipagdo da entrada das criangas no ensino fundamental,
resultando na possivel antecipacdo da vida escolar e reducdo do tempo para a infincia. O
segundo diz respeito a obrigatoriedade da matricula e frequéncia a partir dos quatro anos, o que
pode reforcar a histdrica divisao entre pré-escola e creche, colocando o atendimento da creche
em segundo plano, como ocorreu com o Fundef que, “ao privilegiar o ensino fundamental,
acabou por impactar negativamente na garantia de acesso as etapas ndo atendidas pelo fundo”
(NASCIMENTO, 2012, p. 58). O terceiro e mais 6bvio: com quais recursos os municipios
brasileiros ampliariam o atendimento da pré-escola com vistas a universalizacdo até 2016, sem
esquecer da creche que também estd sob responsabilidade municipal e, igualmente, necessita
de expansao? (NASCIMENTO, 2012).

E evidente que os gestores municipais dependem de maior cooperacdo dos demais
entes federados, em especial da Unido, para ampliarem a cobertura da pré-escola e creche e
garantirem a efetivacdo do direito das criancas a educagio infantil.

Conforme ja pontuado, ao longo dos anos houve mudangas no tratamento voltado
para o atendimento as criancas pequenas. Segundo Rosemberg (2012), a expansao da educagao
infantil, em especial, a partir da segunda metade do século XX, decorreu da emergéncia de uma
nova concepc¢do de infincia, sendo as institui¢des responsdveis consideradas necessdrias
também para facilitar as interagdes sociais entre as criancas. Além disso, o cuidado e a educacao
dos pequenos deixaram de ser vistos como responsabilidade exclusiva da familia, restrito a
esfera privada, tornando-se “objeto de normatizagdo cientifica, de regulamentagdo e controle
estatal, e, portanto, um capitulo das politicas publicas, suscitando reivindicagdes, disputas por
recursos e negociagdes entre atores sociais” (ROSEMBERG, 2012).

Por isso, conhecer a histéria das instituicdes de educacdo infantil e as politicas
desenvolvidas para o atendimento das criangas pequenas pode apontar novos caminhos para o

futuro, sobretudo se forem compreendidas as contradi¢des em meio as quais elas emergiram.
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2 EDUCACAO INFANTIL EM TEMPOS DE REDEI*:INI(;AO DO PAPEL DO
ESTADO COMO PARTE DO REARRANJO ECONOMICO EFETUADO EM
ESCALA GLOBAL

“Para reverter o quadro de mau uso dos recursos publicos caberd ao governo federal
assumir as fungdes de promotor, coordenador e gestor das prioridades educacionais.
Mas penso que devem ser reduzidas as responsabilidades do Ministério da Educagdo
e Desporto (MEC), como instincia executora. Deve diminuir também a interferéncia
direta da Unido nos estados e municipios. Na verdade, ndo cabe a Unido a
responsabilidade direta pela execu¢do da Educagdo Bdsica. No entanto, cabe ao
governo federal a articulagdo e coordenacdo da politica geral de Educagdo. Vamos
oferecer estimulos e instrumentos aos estados e municipios para que eles possam
desempenhar bem a importantissima tarefa que lhes cabe. Entrevista de FHC para a
Revista Nova Escola.” (MOREIRA; LARA, 2012)

2.1 A crise estrutural do capital

O capital se reestrutura ao deparar com a crise, buscando novas formas de manter
as taxas de acumulacdo. Assim foi na crise de 1929, ap6s a qual o modelo keynesiano tomou
forma (MARX, 1997; HARVEY, 2002; MOREIRA; LARA, 2012). Segundo Moreira e Lara
(2012, p. 44), a doutrina Keynesiana'® “defende a interferéncia do Estado sob o manejamento
macroecondmico para controlar a atividade econdmica através de politicas monetdrias, da taxa
de juros e dos gastos publicos”. Para estas autoras, pode-se chamar este fenomeno de missao
civilizadora do capital, o qual expressa sua contradi¢io permanente. E uma ideia reformista na
medida que intenta encontrar uma solucdo para a crise compativel com a manutencdo do
sistema, a partir da maior regulacio desse pelo Estado (MOREIRA; LARA, 2012).

Depois da crise de 1970, diante da pressao por melhores salarios e direitos sociais,
promoveram-se profundas alteragdes no mundo do trabalho por meio de mudancas tecnoldgicas
e movimentos migratdrios de postos de trabalho, permitindo decretar a faléncia do Estado de
Bem-Estar Social e dos modos de produgio taylorista/fordista'®, propondo como solugéo para

a crise a implantagdo do neoliberalismo e do toyotismo (HARVEY, 2002). Na definicdo de

18 A doutrina Keynesiana, conhecida também por Keynesianismo, foi expressa pelo economista John Maynard
Keynes em sua obra “A Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda”, na qual Keynes acentua a “importancia
dos investimentos publicos para atenuar as flutuagdes ciclicas do capitalismo e viabilizar uma politica de pleno
emprego” (OLIVEIRA, 2009, p. 41). Segundo Oliveira (2009), a germinagao e difusdo das ideias Keynesianas de
maior interven¢do do Estado na economia deram sustentacio para o surgimento do Estado de Bem-Estar.

19 O modelo Taylorista é baseado na obra de Frederick Winslow Taylor “Os Principios da Administragdo
Cientifica”, na qual Taylor “descrevia como a produtividade do trabalho podia ser radicalmente aumentada através
da decomposi¢do de cada processo de trabalho em movimentos componentes e da organizacdo de tarefas de
trabalho fragmentadas segundo padrdes rigorosos de tempo e estudo do movimento” (HARVEY, 2002, p. 121).
Ja o modelo Fordista, elaborado por Henry Ford, pressupunha, além da racionalizac¢do da produgao, por meio de
uma detalhada divisao do trabalho, producio e consumo de massa, formando assim um novo sistema de reproducéo
da forca de trabalho, que tinha propdsitos mais abrangentes do que disciplinar os trabalhadores a linha de
montagem de alta produtividade (HARVEY, 2002).
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Harvey (2002, p. 140), o toyotismo “se apoia na flexibilidade dos processos de trabalho, dos
mercados de trabalho, dos produtos e padrdes de consumo”, caracterizando-se “pelo surgimento
de setores de producdo inteiramente novos, novas maneiras de fornecimento de servigos
financeiros, novos mercados e, sobretudo, taxas altamente intensificadas de inovacgao
comercial, tecnoldgica e organizacional”.

Ap0s a crise financeira de 2008, a solu¢@o encontrada foi a salvagcdo dos bancos por
meio de grandes empréstimos publicos. Nessas horas, “cai por terra” os antigos argumentos a
favor do livre mercado, e os antigos adeptos desse proclamam a interveng¢do estatal em socorro
aos grandes fluxos de capital. Contudo, o esforco fiscal recai sobre toda a populacio
(MESZAROS, 2009).

Mas, por que crise estrutural do capital e nao crise do Estado de Bem-Estar Social?
Em 1929, houve o chamado “Crack da Bolsa”, cujo maior problema foi a superprodugdo que
nao encontrava mercado consumidor (HARVEY, 2002; MOREIRA; LARA, 2012). Em 1970,
a crise apresentada pela hiperinflacdo, somada a elevacdo do preco do petrdleo e desvalorizagdo
do ddlar, cujo resultado foi perda da equivaléncia entre o d6lar e o ouro, foi também uma crise
das taxas de acumulacido do modelo de producdo taylorista/fordista, uma vez que 0 movimento
de luta por melhores salérios e direitos sociais se intensificava (HARVEY, 2002). J4 a ocorrida
em 2008, apresentou-se como crise do sistema financeiro, sob viés especulativo de
supervalorizagio de titulos “podres”, conduzida por bancos e fundos (MESZAROS, 2009). Ou
seja, as crises sdo deflagradas quando hé excesso de especulagdo, sem a devida regulamentacao,
ou perda da capacidade de acumulacao, isto €, da exploracdo do trabalho e/ou falta de mercado
consumidor, em virtude da superexploracdo do trabalho, que mantém os saldrios rebaixados ao
maximo, ndo permitindo acesso suficiente ao consumo (HARVEY, 2002; MOREIRA; LARA,
2012; NEWMAN; CLARKE, 2012; ADRIAO; PERONI, 2009).

Como dizia Marx (1997, p. 32), “tudo o que era sélido se desmancha no ar, tudo o
que era sagrado € profanado, e as pessoas sao finalmente for¢adas a encarar com serenidade sua
posicao social e suas relagdes reciprocas”. Ou seja, tudo € passivel de transformacio, pode se
reinventar ou ser reinventado, assim como na modernidade a burguesia tornou tudo vendével,
dessacralizou a familia e a religido, declarou profano o que era sacro, transformou em
mercadoria tudo aquilo que pode ser vendido ou comprado e gerar lucro, até mesmo a terra, o
trabalho e o dinheiro (BERMAN, 2008; POLANYI, 1980).

Dinamicamente, o capitalismo se reestrutura, se desapega das amarras da forma, do
tom, buscando manter apenas as altas taxas de acumulacdo, seja por meio da exploracdo direta

do trabalho, que permite a extracdo da mais-valia, seja por meio indireto, mediante os elevados
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juros cobrados pelo capital financeiro. A crise, no capitalismo, ndo s6 € inevitdvel, como € a
propria mola mestra da sua transformacao e continuidade, ja que o capital vive e sobrevive na

e da contradi¢do. Conforme afirma Marx (1997, p. 32):

A burguesia ndo pode existir sem revolucionar permanentemente os instrumentos de
producdo, portanto as relacdes de producdo, portanto as relagdes sociais todas. A
conservacdo inalterada do antigo modo de producdo era, pelo contririo, a condi¢dao
primeira de existéncia de todas as anteriores classes industriais. O permanente
revolucionamento da produgdo, o ininterrupto abalo de todas as condi¢des sociais, a
incerteza e o movimento eternos distinguem a época da burguesia de todas as outras.

No sistema capitalista, a transformacao é continua, de modo que inovagdes técnicas,
cientificas e de visdo de mundo, ou seja, ideoldgicas, sdo sucessivas, alimentam e
retroalimentam o sistema.

Neste sentido, de acordo com Harvey (2002) e Peroni (2010, p. 2), defende-se “a
tese de que a crise atual ndo se encontra no Estado, ¢ uma crise estrutural do capital”. Dessa
forma, concorda-se com a proposicao de Peroni (2010) de que a redefini¢cdo no papel do Estado
ocorre como consequéncia das estratégias de superacdo da crise, a saber, o neoliberalismo, a
globalizacdo, a reestruturacdo produtiva e a Terceira Via. Serdo discutidos nos tépicos a seguir

aspectos inerentes ao neoliberalismo e a Terceira Via.

2.2 O Neoliberalismo

O neoliberalismo surgiu logo apds a Segunda Guerra Mundial, especialmente na
regido da Europa e da América do Norte, onde ja imperava o capitalismo, como uma forte
reacdo tedrica e politica contra a a¢do intervencionista do Estado de Bem-Estar Social (PERRY,
1995). Em 1944, o livro “O Caminho da Servidao”, de Friedrich Hayek, marca o inicio do
pensamento neoliberal com um ataque apaixonado contra qualquer limitagdo dos mecanismos
de mercado por parte do Estado (PERRY, 1995). Trés anos mais tarde, em 1947, Hayek
convoca para uma reunido em Mont Pelerin, na Suica, apoiadores de mesma orientagdao
ideoldgica, entre os quais se encontrava Milton Friedman.

Friedman, na obra “Capitalismo e Liberdade”, faz forte defesa da economia de livre
mercado como condi¢@o necessdria para a liberdade politica, ressaltando que o Estado ndo deve
intervir na economia, mas deixar ao mercado a organizagdo da atividade econdmica. Friedman
(1977) considera que o papel do Estado € fazer o que o mercado nao pode fazer por si mesmo,

isto €, determinar, controlar e colocar em vigor as regras do jogo. Em relacao ao papel do Estado
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na educacdo, o autor critica a excessiva e indiscriminada responsabilidade do governo no
financiamento educacional, pois, segundo ele, nos Estados Unidos e em outros paises “a
educacdo formal € financiada e quase inteiramente administrada por entidades governamentais
ou instituicoes sem fins lucrativos” (FRIEDMAN, 1977, p. 79). Sendo essa situagao de “tal
forma considerada natural que pouca aten¢do explicita é dirigida as razdes desse tratamento
especial reservado as escolas” (FRIEDMAN, 1977, p. 79).

Para Friedman (1977, p. 79), “uma sociedade democratica e estavel ¢ impossivel
sem um grau minimo de alfabetiza¢do e conhecimento por parte da maioria dos cidadaos e sem
a ampla aceitacdo de algum conjunto de valores”. Sendo a educagao responsavel por contribuir
para esses dois objetivos, Friedman (1977, p. 79-80) admite que “o ganho com a educacao de
uma crianca nao € desfrutado apenas pela crianga ou por seus pais, mas também pelos outros
membros da sociedade”. Apesar destes argumentos e da sua convicgdo sobre a importancia de
toda crianca receber uma educagdo bdsica, o autor defende que tal exigéncia pode ser imposta
aos pais, sem que nenhuma acdo por parte do Estado ocorra, exceto a cobranca para a
manuten¢do dos filhos nas escolas com recursos proprios. Contudo, segundo ele, “casos
extremos poderiam ser resolvidos por subsidios especiais para familias necessitadas”
(FRIEDMAN, 1977, p. 80).

O autor “enxerga na “nacionalizacdo” da educagdo diversas desvantagens
decorrentes, sobretudo, da vinculacdo entre o financiamento e administracdo publicos”
(RAMOS, 2003, p. 61). Diante do que ele propde “a desestatizacdo, leia-se, privatizagdo do
sistema escolar americano” (RAMOS, 2003, p. 62). Ainda, entende que o Estado ndo deve
administrar escolas, com exce¢do de locais pouco povoados, invidveis a iniciativa privada. O
papel do Estado se limitaria, entdo, “a garantir que as escolas mantivessem padrdes minimos
tais como a inclusdo de um contetido minimo comum em seus programas” (FRIEDMAN, 1977,
p- 82).

Desse modo, a desestatizacao do sistema escolar, segundo o autor, apresentaria
diversas vantagens, tais como: a) reducdo da possibilidade do governo administrar as escolas;
b) reducdo dos subsidios a educacdo com o aumento geral do nivel de vida, ou seja, quanto
maior o aumento da renda e, por conseguinte, da arrecadacdo, menor o investimento em
educacdo; c) possibilidade de maior espago de escolha aos pais quanto a escola dos filhos, pois
neste caso, segundo argumentos do autor, “a empresa competitiva pode satisfazer de modo mais
eficiente as exigéncias do consumidor do que as empresas nacionalizadas” (FRIEDMAN, 1977,

p- 83); d) aumento das fontes de subsidios para as escolas particulares. Assim, “o0s servigos
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educacionais poderiam ser fornecidos por empresas privadas operando com fins lucrativos ou
por institui¢cdes sem finalidade lucrativa” (FRIEDMAN, 1977, p. 82).

Friedman (1977) sugere, assim, a ndo interven¢do do Estado na economia por via
da privatizacdo e “mercadorizacdo” dos servigos publicos, especialmente da educagao, a qual
sO deve ser subsidiada para familias carentes, sendo o papel do Estado reduzido a legislar sobre
padrdes minimos e comuns de contetiidos a todas as escolas, ndo devendo o mesmo administrar
espagos escolares.

No que diz respeito a politica educacional, o neoliberalismo sustenta uma
concepcdo baseada na visao mercadolégica do aluno como cliente, a partir da apreensdo de que
a educacgdo € um investimento privado do individuo (MOREIRA; LARA, 2012).

Vale ressaltar que, apesar das ideias de Friedman sobre financiamento da educacao
se referirem ao contexto americano dos anos 50, encontraram eco no Brasil, sendo revisitadas
sob nova roupagem por gestores como Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Bresser-Pereira

(RAMOS, 2003).

2.3 A Terceira Via

Rosanvallon (1997) define a Terceira Via como pds-social-democrata, que se
coloca como alternativa ao projeto socialdemocrata tradicional e ao neoliberalismo “puro”,
buscando um caminho intermedidrio para reduzir o papel do Estado do modelo keynesiano.

Segundo o autor, a crise do Estado-Providéncia®

ndo pode ser reduzida a alternativas de
estatizacdo versus privatizacdo, pois antes faz-se necessario encontrar uma solu¢ao mediana,
uma terceira via para o problema, “redefinindo as fronteiras e as relagdes entre o Estado e a

sociedade” (ROSANVALLON, 1997, p. 85).

20 Segundo Boschetti (2002), o Etat-Providence (Estado Providéncia) € uma referéncia a representacdo de um
Estado providencial construido no século XIX, incorpora a ideia da responsabilidade estatal na regulacdo do
mercado, com vistas a responder a situacdes de riscos pessoais e sociais e estabelece a protecdo social obrigatéria
aos trabalhadores sob responsabilidade estatal. Conforme Boschetti (2002), Estados Sociais se formam com base
na teoria econdomica de Keynes, voltada para harmonizar crescimento econdmico, taxas satisfatérias de consumo,
pleno emprego e protegdo social, tendo como centro “os seguros” e a “seguridade social”. Isso lhes imprimiu
caracteristicas gerais comuns. Entretanto, sofreram influéncias especificas da trajetéria histérica, econdmica,
politica e social dos paises em que se desenvolveram. Em cada pais receberam nomenclatura e significados
diferentes. Na literatura anglo-saxdnica é comum a utilizacdo do termo Welfare State para designar paises que
implantaram politicas sociais sob a orientag@o fordista-keynesiana. Na Alemanha, a expressdo Sozialstaat (Estado
Social) é utilizada para designar o conjunto de politicas de protecdo social que inclui os seguros sociais, mas nao
se restringe a eles. O Sozialstaat assegura educacio universal, habitacdo e seguridade social que, por sua vez,
engloba aposentadorias e pensdes, saide, seguro acidente de trabalho e auxilios familiares.
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Nesta perspectiva, o Estado-Providéncia é necessariamente compreendido como
plural, de modo que é preciso tirar de nossas cabegas a ideia de que: “servico coletivo = Estado
= nao-mercantil = igualdade, e de que servi¢o privado = mercado = lucro = desigualdade”
(ROSANVALLON, 1997, p. 85). Trata-se, portanto, de operacionalizar os servigcos coletivos
por via da socializacdo, da descentralizacdo e da autonomizacdo: a) a socializacdo caberia
desburocratizar e racionalizar a gestdo dos equipamentos e funcdes coletivas; b) a
descentralizac@o incumbiria remodelar e preparar certos servigos publicos para tornd-los mais
proximos dos usudrios; ¢) a autonomizacdo competiria transferir para coletividades ndo
publicas (associagdes, fundacdes, agrupamentos diversos) tarefas de servigo publico.

O objetivo principal € reduzir a demanda do Estado, uma vez que hd, segundo
Rosanvallon (1997), um impasse financeiro: enquanto o PIB estd em baixa, as despesas publicas

2 qumentam. Para tanto, afirma ser necessario reinserir a solidariedade na

para politicas sociais
sociedade e produzir sociabilidade, pois “a alternativa Estado-providéncia ndo é,
preferencialmente, de ordem institucional, €, sobretudo, societal. Trata-se de dar existéncia a
uma sociedade civil mais densa e de desenvolver espacos de troca e solidariedade”
(ROSANVALLON, 1997, p. 88).

Portanto, para o autor, o agente da mudanca nio é nem o Estado, nem o mercado,

mas sim a prépria sociedade, que ao prestar-se um autosservico reduz a demanda do Estado.

A tnica forma de reduzir de maneira nao regressiva a demanda de Estado consiste em
favorecer a multiplicagc@o desses autosservigcos coletivos ou servi¢os publicos pontuais
de iniciativa local. Enquanto as fronteiras entre o Estado e a sociedade, entre o privado
e publico, permanecerem rigidas, estaremos condenados a pagar um preco crescente
por um Estado-providéncia de resultados comparativamente decrescentes.
(ROSANVALLON, 1997, p. 90)

Contra a suposta crise do Estado-Providéncia, considerado ineficaz e ineficiente,
Rosanvallon (1997) propde: a) a aproximacao da sociedade de si mesma; b) tornar a sociedade
mais densa; ¢) multiplicar os locais de intermédio de composicao social; e d) a reinser¢dao dos
individuos em redes de solidariedade diretas.

Tal perspectiva transfere a responsabilidade do Estado para a “sociedade civil”, sob

o argumento de promover a participagdo comunitdria, colaborar para refilantropizacdo da

21 Segundo Moreira e Lara (2012, p. 61), “compreendem-se como politicas sociais aquelas relativas a agdes que
determinam o padrdo de protecdo social a ser implementado pelo Estado, com énfase na redistribui¢do dos
beneficios sociais para a diminui¢do das desigualdades estruturais produzidas pelo desenvolvimento
socioecondmico”.
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questio social??, tornando a politica social nio um direito universal, mas sim uma ajuda

focalizada na pobreza extrema.

2.4 O caso do Brasil

O atendimento e os cuidados a primeira infincia passaram a ter maior emergeéncia
na pauta das politicas educacionais brasileiras na década de 1990, convergindo com ideias
propagadas em diversos outros paises, sendo o atendimento da primeira infincia visto como
prioridade para o desenvolvimento de qualquer nagdo (MOREIRA; LARA, 2012). As creches
e pré-escolas foram inseridas legalmente no ambito educacional, “o que demandou diversas
mudancas de carater administrativo, pedagogico e politico, com vistas a estruturar a primeira
etapa da educagdo basica” (MOREIRA; LARA, 2012, p. 226).

Segundo Moreira e Lara (2012), a compreensdo das politicas para a educagdo
infantil no Brasil exige contextualizacdo para além da realidade brasileira, sendo preciso
pontuar que as diversas e continuas mudangas na economia e na cultura provocaram
transformagdes sociais que tiveram reflexos no funcionamento das familias e na educagdo das
criangas. Isto porque “as politicas educacionais estabelecem relacdes com as politicas gerais e
estdo subordinadas as politicas econdmicas de ajustes estruturais” (MOREIRA; LARA, 2012,
p. 67).

Neste sentido, € preciso caracterizar, ainda que resumidamente, o contexto historico

dentro do qual se encontra inserida a politica de educagdo infantil.

22 Segundo Netto (2001), o pauperismo crescente na Europa Ocidental no periodo da primeira Revolucdo Industrial
alardeou a pobreza da populagdo, uma forma nova de pobreza alimentada/fomentada pelos meios de produgdo. A
pobreza que se conhecia até entdo devia-se a situagdes generalizadas de escassez. A nova forma de producio
gerava riqueza a0 mesmo tempo em que produzia miséria. Os trabalhadores ndo se conformaram com sua situacao
de pauperismo e deram inicio a vdrias formas de protesto. Neste contexto de pressdo dos trabalhadores diante da
nova disposi¢do do trabalho e dos meios de producdo, em um cenario de pauperismo surge o termo “questdo
social”. Apesar da tomada de consciéncia politica ndo havia ainda nenhum embasamento tedrico consistente que
auxiliasse a classe operdria na sua luta. As obras de Karl Marx publicadas a época apontavam para luta de classes,
mas somente em 1867 com a publicagdo do primeiro volume da obra “O Capital” houve revelacdo sobre as reais
condi¢des e consequéncias do capitalismo. A partir de estudo rigoroso sobre o “processo de produgdo do capital”,
Marx mostrou que a “questdo social” ¢ muito mais complexa que a sua manifestagdo imediata como pauperismo.
O estudo de Marx sobre a “lei geral da acumulagdo capitalista”, localizado no vigésimo terceiro capitulo do O
Capital, esclareceu que o desenvolvimento capitalista produz obrigatoriamente a “questdo social”, a qual ¢
determinada pela relagd@o capital/trabalho, a partir da apropria¢do privada do excedente produzido e da decisdo
privada de sua destinac¢éo. Observa-se aqui que na sociedade capitalista a “questdo social” ndo ¢ fruto de escassez,
mas sim da néo socializa¢@o coletiva das riquezas produzidas, uma vez que a 16gica do capital s6 funciona a partir
da apropriagdo privada dessas riquezas, pois € justamente isso que permite a acumulag@o do capital. Disso resulta
que ¢ impossivel suprimir a “questdo social” mantendo-se o sistema capitalista. Assim, a contribuicao definitiva
da obra de Marx € a de findar com qualquer ilus@o sobre reformas no sistema do capital.
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Embora as ideias neoliberais tenham surgido por volta dos anos 50 e se propagado
em paises como os Estados Unidos e Reino Unido nas décadas de 70 e 80, no Brasil ganharam
forca a partir dos anos 90, sendo impulsionadas por movimentos histéricos, econdmicos e
politicos, como: a queda do muro de Berlim, indicando o fim da Guerra Fria; a crise do petréleo,
que provocou recessdo, hiperinflacio e endividamento; e o Consenso de Washington, que
reuniu representantes do Fundo Monetario Internacional (FMI), do Banco Mundial (BM) e do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) com autoridades, no intuito de elaborar
politicas, verdadeiras cartilhas de ajuste fiscal que os paises da América Latina deveriam
implementar caso quisessem obter empréstimos (MOREIRA; LARA, 2012).

Nas politicas formuladas durante o Consenso de Washington, o BM e FMI
centralizavam-se no ajuste da economia dos paises devedores da América Latina, a fim de que
pagassem suas dividas e adquirissem novos empréstimos. Foram formulados, entdo, programas
de estabilizacdo e reformas estruturais, impondo aos paises devedores as seguintes medidas:
“liberalizacdo dos mercados; estabilizagdo macroecondmica; ampla reforma do Estado”,
ancorada na conten¢do dos gastos e privatizagOes a partir de reforma administrativa, fiscal e
educacional; “reformas econdmicas e estruturais orientadas para o mercado; reinsercao
competitiva na economia mundial” (MONLEVADE; SILVA, 2000, p. 93-94).

Tais medidas tinham como finalidade gerar superdvit primdrio, ou seja, receitas
para o pagamento da divida com os credores, por meio de “corte de gastos governamentais,
corte de gastos com politicas sociais, do aumento de arrecadacdo de impostos, da privatizagdo
de empresas estatais e da elimina¢do de subsidios” (MONLEVADE; SILVA, 2000, p. 94).

A ofensiva neoliberal tomou conta do Brasil no inicio dos anos 90, no governo de
Fernando Collor de Mello (1990-1992), eleito pelo Partido da Reconstru¢ao Nacional (PRN),
com o apoio da elite local e internacional, cujo programa econdmico estabelecia: “reforma
administrativa, fiscal e do Estado; renegociacdo da divida externa; abertura comercial;
liberalizac@o dos precgos; desregulamentacgdo salarial; desestatizacdo; flexibilizacdo de contrato
de trabalho, etc.”* (MONLEVADE; SILVA, 2000, p. 122-123).

O governo Collor ndo conseguiu produzir 0s consensos nNecessarios a sua
continuidade e sofreu impeachment em 1992, assumindo o vice-presidente Itamar Franco, do
Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), e o pais continuou tomando o remédio

amargo do receitudario do BM e FMI, de 1992 a 1994.

23 BRASIL (1991) Brasil: um projeto de reconstrucio nacional. Brasilia. BRASIL (1992) Mensagem ao
Congresso Nacional. Abertura da 2° sessdo legislativa ordinaria e da 49 legislatura. Brasilia.
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Ap6s este periodo, o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) esteve a
frente do governo federal de 1995 a 2002 com Fernando Henrique Cardoso, o qual propos a
reforma do Estado brasileiro por meio da criacdo do Ministério da Administracdo e Reforma
do Estado (MARE), que em 1995 apresentou o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do

Estado (PDRAE). Conforme esclarece o documento:

[...] areforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefini¢do do papel
do Estado, que deixa de ser o responsédvel direto pelo desenvolvimento econdmico e
social pela via da producdo de bens e servicos, para fortalecer-se na funcido de
promotor e regulador desse desenvolvimento (BRASIL, 1995, p. 12).

No PDRAE sdo apontadas estratégias como: a privatizacdo, a publicizacdo e a

terceirizagdo. Para Bresser-Pereira (1997, p. 19):

[...] Privatizacdo € um processo de transformar uma empresa estatal em privada.
Publicizagdo, de transformar uma organizagdo estatal em uma organizagio de direito
privado, mas publica ndo-estatal. Terceirizag¢do € o processo de transferir para o setor
privado servigos auxiliares ou de apoio.

O documento traz como pano de fundo ideolégico o argumento de que o Estado é
o principal responsdvel pela crise do capitalismo devido ao descontrole fiscal e ineficiéncia,
sendo o mercado e o setor privado colocados como simbolos de efici€éncia e qualidade —
resultando, portanto, na necessidade de redefinir o papel do Estado, reduzindo sua presenca no
financiamento e na oferta de politicas sociais, a0 mesmo tempo em que amplia seu
relacionamento e aportes a iniciativa privada (OLIVEIRA; FERNANDES, 2009).

As politicas sociais e atividades cientificas sdo consideradas pelo Plano Diretor
atividades nao exclusivas do Estado e, assim sendo, podem ser executadas pelo setor publico
ndo estatal, porém, devem continuar sendo financiadas pelo Estado, como € o caso dos servigos
de educacdo, saide, cultura e pesquisa cientifica (MOREIRA; LARA, 2012; PERONI, 2010;
BRASIL, 1995). De acordo com Bresser-Pereira (1997, p. 12), “essas sdo atividades
competitivas e podem ser controladas nido apenas através da administracdo gerencial, mas
também e, principalmente, através do controle social e da constituicio de quase-mercados” **.

Segundo Newman e Clarke (2012), a expressao “estado gerencial” foi cunhada na

tentativa de nomear os processos de transformacgdo cultural e politica que ocorriam na Gra-

24 Neste ponto, hd uma diferenga marcante entre o liberalismo classico de Adam Smith e o pensamento de Friedman
e Bresser-Pereira. Para Adam Smith, atividades como educacio e satide seriam exclusivamente publicas, devendo,
portanto, o Estado se responsabilizar por elas. J4 para Friedman e Bresser-Pereira, tais atividades ndo sdo
exclusivas do Estado, podendo ser executadas pelo setor publico ndo estatal.
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Bretanha na década de 1980 e 1990, nos governos de Margaret Thatcher (1979-1992) e John
Major (1992-1997). Processos semelhantes ocorriam também nos Estados Unidos, com
Reagan, e na Nova Zelandia, posteriormente se alastrando pelo mundo afora. O que os autores
denominam gerencialismo, ou mais convencionalmente como Nova Gestdo Publica (NGP),
tornou-se “um elemento-chave desta logica global e globalizante que informou muitos
programas nacionais de reformas e foi promulgada por 6rgdos transnacionais como o Fundo
Monetario Internacional, o Banco Mundial e outras agéncias de desenvolvimento” (NEWMAN;
CLARKE, 2012, p. 354).

Newman e Clarke (2012) definem gerencialismo como uma ideologia que legitima
direitos ao poder, em especial o direito de gerir, sobretudo, na busca por maior eficiéncia. Sdo
pressupostos do gerencialismo: transferéncias de conhecimentos gerenciais desenvolvidos no
setor privado para o setor publico; redu¢do do tamanho da méquina administrativa; aumento da
eficiéncia e estimulo a competi¢do (PECI; PIERANTI; RODRIGUES, 2008). De acordo com
Newman e Clarke (2012, p. 359):

O gerencialismo é uma estrutura calculista que organiza o conhecimento sobre as
metas organizacionais e os meios para alcancd-las. Usualmente estd estruturado em
torno de um cdlculo interno de eficiéncia (entradas-saidas) e um calculo externo de
posicionamento competitivo em um campo de relagdes de mercado. Contudo, o
gerencialismo também ¢é uma série de discursos superpostos que articulam
proposicdes diferentes — até mesmo conflitantes — a respeito de como gerir e do qué
deve ser gerido.

Esse processo estd envolto pela 16gica de redefini¢do do espaco publico, na qual
ndo importa quem presta os “servigcos publicos”, mas sim a garantia do acesso e a gratuidade
desses, jd que o Estado se mantém como financiador (NEWMAN; CLARKE, 2012).

No Brasil, segundo Adriao e Bezerra (2013), Adrido (2009) e Peci, Pieranti e
Rodrigues (2008), ao longo das duas tltimas décadas, as iniciativas da administragdo gerencial
foram conduzidas na perspectiva da “governanca”, de modo que foram estreitadas as relagdes
entre o setor publico, o setor privado e o terceiro setor, ficando o desenho das politicas publicas
no novo modelo de Estado permeado pelas concessdes, regulacdes e parcerias publico-privado.

Assim, conceitos como Organizagao Social (OS), Organizacao da Sociedade Civil de Interesse

25 Ou seja, as nogdes constituintes do que seja um bem publico sdo dissolvidas, sendo o setor publico redesenhado
e sujeitado a processos de fragmentacdo e mercantilizagdo, em que o entendimento dos servigos publicos passa a
ser atrelado apenas para garantia da gratuidade e os usudrios dos servicos publicos passam a ser vistos como
clientes ou consumidores (NEWMAN, CLARKE, 2012).
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® se materializaram na relacio publico-privada

Piblico (OSCIP) e Servicos Sociais Autonomos>
em dreas como educacdo, satde e cultura (PECI; PIERANTI; RODRIGUES, 2008).

Ap6s alguns anos, o FMI, o Banco Mundial e intelectuais que protagonizaram a
ofensiva reformadora reconheceram que suas “receitas nao levaram ao desenvolvimento
econdmico que esperavam, gerando, além disso, efeitos inesperados e indesejados, como o
aumento da desigualdade social, a exclusdo e a marginalidade e a especulacdo financeira
desenfreada” (MORAES, 2003, p. 123).

De fato, esses agentes internacionais fizeram revisao das orientacOes anteriores,
extremamente liberais, admitindo a necessidade de certa presenca do Estado como indutor de
politicas de desenvolvimento e equidade. Tal revisdo resultou em um maior alinhamento as
estratégias filiadas a Terceira Via, embora fossem mantidos preceitos neoliberais no centro do
discurso por um lado, conduzindo para a defesa da ldgica de livre mercado, expressa por
Friedman (1977), no manejo das politicas sociais — até mesmo das mais bdsicas como
educacgdo e saide — por meio da mercadorizacao desses servigos, e por outro lado convocando
a “sociedade”, leia-se empresdrios, por meio da parceria publico-privada, para assumir o lugar
de destaque na oferta de servigcos sociais, expressa por Rosanvallon (1997). Isto porque, em
sintese, tanto os neoliberais como aqueles que advogam pela Terceira Via defendem a reducao
da demanda do Estado por meio de ajuste fiscal e a diminui¢do da fronteira entre o ptblico e o
privado.

Se o governo Collor foi marcado pela forte tendéncia neoliberal, a gestdo de FHC
e o periodo petista, gestdo Lula (2003-2010) e Dilma (2011-2016), podem ser caracterizados
pela maior convergéncia com a Terceira Via, resguardadas as devidas diferencas entre as
concepgoes de governo do Partido dos Trabalhadores (PT) e do PSDB.

O governo Lula deu continuidade a varias politicas iniciadas por FHC, porém, o
grande diferencial da sua gestdo foi colocar as classes desfavorecidas na agenda do governo,
ainda que sem promover reformas estruturais (ANTUNES, 2015; SANTOS, 2016). J4 Dilma,
primeira mulher a ocupar o cargo de presidente da Republica, chega ao poder apoiada por Lula
e procura seguir a politica impressa por seu antecessor, promovendo a conciliagdo entre as

classes (ANTUNES, 2015). Porém, em 2016, no seu segundo mandato, Dilma toma medidas

26 Servigos Sociais Autdnomos sdo entidades pertencentes ao chamado Sistema “S”, composto por: Servigo
Nacional de Aprendizado Industrial (SENAI), Servico Social da Industria (SESI), Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial (SENAC), Servico Social do Comércio (SESC), Servico Brasileiro de Apoio as Micro
e Pequenas Empresas (SEBRAE), Servi¢o Social de Transporte (SEST), Servico Nacional de Aprendizagem do
Transporte (SENAT), Servico Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR), Servico Nacional de Aprendizagem
do Cooperativismo (SESCOOP).
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que desagradam o mercado empresarial e determinados segmentos da sociedade e, em meio a
forte crise politica, sofre processo de impeachment, acusada de “pedaladas fiscais™?’
(SANTOS, 2016).

A partir do impeachment da presidenta Dilma, em 31 de agosto de 2016, e da
ascensdo do vice Michel Temer ao poder, observou-se uma avalanche temeraria de “ajustes
fiscais” ameacando vdrios dos direitos sociais historicamente conquistados. O governo Temer
inaugurou suas propostas de reformas para instituir o “Novo Regime Fiscal”” com a Proposta de
Emenda Constitucional 55, que deu origem a Emenda Constitucional 95/2016, cujo texto
estabelece um teto para os gastos do governo federal com as despesas primdrias®®, aquelas
responsaveis por garantir a prestacio de servicos publicos a populagdo.

Para a educacio, o impacto imediato foi a derrubada da vinculacdo constitucional,
que obriga a Unido a investir 18% do orcamento em educagdo, prevista pela Constitui¢io de
1988. Isto porque, de acordo com as novas regras, o reajuste passa a ser calculado pela variagdao
da inflacdo sem levar em conta o crescimento da receita ou o aumento da demanda. A politica
de austeridade fiscal estabelecida por Temer sinaliza para a estruturacao de um novo projeto de
governo e sociedade em curso no pais, no qual as politicas sociais sdo consideradas onerosas
demais para o Estado e, por isso, passam a ser subfinanciadas.

No que diz respeito a educacdo, mudancas ocorridas com a reforma do papel do
Estado de FHC resultaram na descentralizacao da educagdo infantil e ensino fundamental para
a esfera municipal. Segundo Pinto (2009a), o estimulo a municipalizacio provocou
desequilibrio fiscal entre a capacidade de arrecadac@o e a responsabilidade pela oferta da
educacgdo bésica, havendo sobrecarga para os municipios. Ao mesmo tempo, o governo central
se desresponsabilizou, em certa medida, pela educacao, retirando-se de vez do papel de executor
da politica de educagdo basica, mas mantendo, contudo, seu papel de regulador. Segundo

Moreira e Lara (2012, p. 67), “uma das causas determinantes para a elaboragdo das politicas

27 “pedalada fiscal” é o nome dado a pratica do Tesouro Nacional de atrasar de forma proposital o repasse de
dinheiro para bancos (publicos e privados) financiadores de despesas do governo com beneficios sociais e
previdenciarios como o Bolsa Familia, abono salarial e o seguro-desemprego”. “Esses atrasos ajudam a fechar as
contas de um determinado més ou até de um ano fiscal, uma vez que joga a conta para o periodo seguinte”.
“Segundo a Advocacia Geral da Unido (AGU), esta pratica ocorre desde 2000. Ou seja, desde o segundo mandato
de Fernando Henrique Cardoso (PSDB), passando pelos dois mandatos do ex-presidente Lula (PT) e o primeiro
de Dilma”. Disponivel em: <https://www.cartacapital.com.br/politica/perguntas-e-respostas-pedaladas-fiscais-e-
o-julgamento-do-tcu-5162.htmI>. Acesso em: 20 mai. 2018.

28 De acordo com o glossario do orgamento da Unido, despesa primaria € o “conjunto de gastos que possibilita a
oferta de servigos publicos a sociedade”, ou seja, ¢ uma despesa ndo financeira que propicia a populagdo acesso a
politicas publicas (educagdo, saide, assisténcia social, etc.) por meio do pagamento de pessoal, custeio de
manuten¢do e investimentos. Disponivel em:
<https://umapiruetaduaspiruetas.wordpress.com/brasil/glossario-do-orcamento-da%c2%a0Ouniao/>. Acesso em:
06 jun. 2017.
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educacionais na década de 1990, as quais influenciaram especificamente as politicas publicas
para a educacgdo infantil, foi a reforma do Estado”.

No que se refere a educagdo infantil, o governo FHC (1995-2002) manteve
concentrado na pasta da Assisténcia Social os repasses destinados a essa politica. Apesar de
documentos como a LDB/96 e CF/88 terem reconhecido a educa¢do como primeira etapa da
educagdo bésica, o programa do governo FHC para este segmento da educacao tendeu a manter
a dicotomia entre creche e pré-escola. De acordo com o Programa Avanga Brasil, as pré-escolas,
por funcionarem em um padrdo de organizagdo mais proximo ao escolar, eram enquadradas
como institui¢des educacionais e deviam ser mantidas com recursos da educacdo, ao passo que
as creches deveriam ser financiadas ndo s6 por recursos da educagdo, mas receber também
contribuicdes de outras dareas. Além disso, o Terceiro Setor foi visto como um parceiro
importante para conduzir a ampliacdo das vagas na educacao infantil, especialmente na creche.

A gestao Lula (2003-2010) apresentou avangos para a educagdo infantil. O primeiro
deles foi buscar maior consonancia com as diretrizes legais atuais que elegeram a educacio
infantil como primeira etapa da educag¢do basica, pretendendo ampliar o atendimento em creche
e pré-escola. Além disso, pode-se destacar neste periodo a aprovacao do Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo
(Fundeb), incluindo as matriculas em creche e pré-escolas na distribuicdo dos recursos do
fundo, bem como o inicio de importantes programas do governo federal destinados a educacao
infantil, como o Proinfantil e o Proinfancia.

Na gestdo Dilma (2011-2016), a educacdo infantil teve lugar de destaque,
alcancando maior reconhecimento com relacdo a destinacdo de verbas, sendo que a construgdo
de novas escolas (Proinfancia) e a manuten¢do da educacao infantil com o Brasil Carinhoso
foram o foco da politica do governo direcionada as criangas.

No cendrio politico pds-impeachment, ou seja, no periodo Temer (2016-2018),
aponta-se a retomada da perspectiva assistencialista marcando os rumos do atendimento das
criancas pequenas, em especial dos segmentos desfavorecidos da sociedade, a exemplo da

principal proposta desse governo para a primeira infancia, o Programa Crianga Feliz?®. Além

2 O Programa Crianga Feliz, coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), funciona
por meio da realizacdo de visitas domiciliares semanais de monitores responsaveis por acompanhar e orientar, sob
a justificativa de fortalecer os vinculos familiares e comunitarios e estimular o desenvolvimento infantil, mas que
de fato promove o controle por via da vigilancia sobre os pais, atribuindo-se as familias a responsabilidade
exclusiva pelos cuidados dos filhos independentemente das condi¢des objetivas em que vivem essas familias. O
programa retoma preceitos ja “aparentemente” superados como do cardter compensatério da privacdo cultural;
policialesco imprimido pela politica social sobre as familias pobres; a sobreposi¢do de programas de atendimento
as criangas e a fragmentacdo e segmentacdo na busca por politicas intersetoriais.
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disso, sdo expressivos os cortes de recursos para os principais programas destinados a primeira
etapa da educacgdo basica pelo governo federal, Proinfancia e Brasil Carinhoso, o que indica a
descontinuidade paulatina desses por escassez de verbas e rompimento com a politica federal
de financiamento da educacao infantil que vinha ocorrendo nos anos anteriores.

As medidas tomadas por Temer quanto a reducdo da demanda do Estado por meio
de um rigido ajuste fiscal, ttm um forte alinhamento com os pressupostos da Nova Gestdo
Publica (NGP). Para Peci, Pieranti e Rodrigues (2008), apesar da NGP criar a base material
para a proliferacdo da governancga, existem diferencas conceituais entre elas. Enquanto a NGP
“busca tornar as organizacdes publicas similares as privadas, reconhecendo apenas a diferenca
no produto a ser entregue, a governanga reconhece a importancia das organizacdes publicas na
rede de articulacdo com o privado” (PECI; PIERANTI; RODRIGUES, 2008, p. 42). Diferente
da NGP, cujo foco principal sdo as praticas intraorganizacionais para tornar o setor publico
mais proximo do setor privado, “a governanga estimula as redes interorganizacionais como
formas alternativas para o alcance do interesse publico” (PECI; PIERANTI; RODRIGUES,
2008, p. 42). A NGP se sustenta ideologicamente por pressupostos neoliberais, ja a governanca
€ mais maledvel e permedvel em diferentes contextos ideoldgicos e culturais, podendo adaptar-
se gradativamente a distintas caracteristicas. Isto porque, ndo existe um modelo tnico de
governanca com validade universal, antes a governanca € multifacetada e plural.

Em suma, a governanca derivara da cultura politica do pais em que se insere. Dessa
forma, os desenhos institucionais serdo diferentes e dependerdo do contexto em que estdo
inseridos. Assim, o conceito de governanca se refere as complexas relacdes existente entre
Estado, setor privado e sociedade civil (PECI; PIERANTI; RODRIGUES, 2008).

Hoje, pode-se afirmar que os governantes brasileiros beberam e continuam a “beber
da dgua” dos neoliberais e do discurso da Terceira Via na formulacdo e implantacao de politicas.
De acordo com Peci, Pieranti e Rodrigues (2008, p. 44), embora o novo modelo da Reforma
administrativa proposta por Bresser-Pereira se encaixe em principios de governanga, hd varios
pontos de sintonia com a NGP. Um exemplo € a separacdo entre a formulacio e a execugao ou
implementacgdo de politicas, bem como a marcada distin¢ao estabelecida no Plano Diretor entre
politicos e administradores, no qual o administrador representa “um contraponto a figura do
politico”, promovendo uma nitida separacao politica-administrativa, sendo o administrador o
formulador de politicas e o politico o executor.

Segundo Peroni (2010, p. 4), “os tedéricos da Terceira Via concordam com os
neoliberais de que a crise estd no Estado, que gastou mais do que podia em politicas sociais e

provocou a crise fiscal”, a diferenga € que a “estratégia de superagao da crise para os neoliberais
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¢ a privatiza¢do” e para a Terceira Via ¢ incentivar a “sociedade civil” a assumir as politicas
sociais. Neste sentido, nota-se que hd mais convergéncia entre as ideias e ideais dos neoliberais
e dos teodricos da Terceira Via do que divergéncias, uma vez que os “dois querem racionalizar
recursos, diminuir os gastos do Estado com as politicas sociais e diminuir o papel das
instituicdes publicas, que sdo permeaveis a correlagdo de forgas” (PERONI, 2010, p. 5).
Quanto a proposta dos dois também nao ha contradi¢do consoante ao objetivo final,
o neoliberalismo propde o Estado minimo e a Terceira Via propde reformar o Estado e repassar
tarefas para a sociedade civil, sem fins lucrativos, cujo unico objetivo € reduzir o tamanho do

Estado. Para Peci, Pieranti e Rodrigues (2008, p. 52):

A rede de governanga modifica substancialmente as relagdes de poder entre o Estado
e a sociedade, tornando-as mais fluidas e deslocando-as, de fato, para o setor privado
e o terceiro setor (por isso, a governanga pode ser confundida com o neoliberalismo
e, de fato, as diferencas podem ser ténues).

Todo esse processo de reestruturacdo do capitalismo e reforma do Estado
influenciou profundamente as politicas publicas para a educacio e, em especial, a politica de

financiamento da educagdo infantil, tema que serd discutido a seguir.

2.5 Fundef e seus impactos para a educacao infantil

Em 1996, a Emenda Constitucional 14 institui o Fundef, introduzindo mudancas
significativas na forma de organizar o financiamento da educacdo em ambito nacional.

A definicdo mais clara das responsabilidades de cada um dos entes federados no
que diz respeito ao direito a educagdo, delimitando a cada um deles uma atribuicao especifica
na prestacao dos servicos educacionais, fez com que algumas etapas da educacao ficassem sobre
a garantia de financiamento de apenas um ente federado, como € o caso da educacao infantil.
Caberia, entdo, aos municipios assumir prioritariamente a educacdo infantil e o ensino
fundamental, enquanto aos estados foi atribuida, prioritariamente, a responsabilidade pela
oferta do ensino fundamental e do ensino médio. A Unido, por sua vez, ficou responsavel por
organizar os sistemas de ensino, bem como por financiar as instituicdes de ensino publicas
federais e exercer, em matéria educacional, funcao redistributiva e supletiva, a fim de garantir
equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino, mediante
assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios (EC/14, §1°,

2°e 3°, art. 3).
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Para Moreira e Lara (2012, p. 128), o contetido da EC 14/96 evidenciou que “foi
entregue aos municipios a responsabilidade pelo atendimento em creches e pré-escolas, o que
torna explicita a concep¢ao de um Estado descentralizador, a qual se inspira nos documentos
do BM e de outros 6rgdos ou organizagdes”.

Cabe mencionar que a EC 14 modificou o artigo 60 do Ato das Disposi¢coes
Constitucionais Transitérias retirando do “texto constitucional a obrigatoriedade da Unido
participar com 50% de seus recursos para garantir o direito ao ensino fundamental e contribuir
com a erradicagio do analfabetismo” (ARAUJO, 2016, p. 108). Na nova redacio, o percentual
a ser aplicado pela Unido passou a ser de 30%, incluindo a complementacdo financeira no
Fundef (ARAUIJO, 2016). Ou seja, houve uma desresponsabilizacio do governo federal com a
educacgdo basica, ao passo que estados, Distrito Federal e municipios ficaram com a obrigacao
de aplicar no ensino fundamental 60% dos seus recursos vinculados a educagao.

A subvinculac¢do de 60% —15% dos 25% previstos no artigo 212 da Constituicdo
Federal — como recursos vinculados a manutencao e desenvolvimento do ensino, por meio dos
seguintes impostos e transferéncias constitucionais: Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servicos (ICMS), Fundo de Participacdao dos Estados (FPE), Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes (IPI-
Exp.) e o imposto referente a Lei Complementar (LC) 87/96, que trata da compensacdo feita
pela Unido a estados e municipios pela desoneracao do ICMS sobre exportacdes.

A Emenda Constitucional 14/1996 ordenou a concretizagdo da distribuicdo de
responsabilidades e recursos entre os estados e 0s municipios mediante a criacdo, no ambito de
cada estado e do Distrito Federal, de um fundo de manuten¢do e desenvolvimento do ensino
fundamental e de valorizagdo do magistério, de natureza contdbil. Assim, foram criados 27
fundos para promover a operacionalizacdo do Fundef, cabendo a cada um a realiza¢do dos
devidos repasses baseados no numero de matriculas e no saldo contébil disponibilizado. Com
isso, a Unido sé complementaria os recursos dos fundos caso ndo viessem a atingir o valor

minimo anual por aluno, definido nacionalmente. Para Aradjo (2016, p. 110):

O papel da Unido, que teoricamente deveria ser de ajudar financeiramente os demais
entes para garantir a “equalizagdo das oportunidades” e o “padrdo minimo de
qualidade”, passou a ser o de socorrer determinados fundos estaduais onde o valor por
aluno encontrado ndo alcangasse o minimo definido nacionalmente.
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A politica de financiamento da educagdo operacionalizada pelo Fundef foi um
grande indutor da descentralizacdo educacional no pais, fato que prosseguiu com o Fundeb.
Segundo Pinto (2012), em 2010, 55% das matriculas do ensino fundamental j4 estavam a cargo
dos municipios, sendo as regides mais pobres aquelas que apresentam as redes de ensino mais
municipalizadas. Ocorre, de acordo com o autor, que “boa parte dos municipios brasileiros
possui uma capacidade minima de arrecadagao” (PINTO, 2012, p. 161).

No caso da educacgdo infantil, especificamente o artigo 89 da LDB, ao determinar
que as creches e pré-escolas integrassem o respectivo sistema municipal de educagdo, no prazo
de trés anos contados da publicacdo dessa lei, ou seja, até 1999, reiterou o processo de
transferéncia da educacdo infantil para a esfera municipal. Por um lado, essa determinacdo
representou aspectos positivos por pressionar o poder publico municipal a assumir
responsabilidade por essa etapa da educagdo bdésica, além de contribuir com a elevagdo da
autonomia das instituicdes de educacdo infantil e empoderamento da populacdo envolvida
(SANTOS, 2015). Por outro lado, como explica Santos (2015), esse processo de
municipalizacdo da educacdo infantil criou alguns complicadores: o aumento da
responsabilidade de gestores municipais ndo veio acompanhado de recursos suficientes para
ampliar a oferta e atender a demanda, além de problemas com a qualidade do atendimento
oferecido e com a baixa formac¢ao de muitos profissionais atuantes nesse segmento, iSSo sem
falar das precdrias condi¢des de infraestrutura e o uso de espacgos inadequados.

Para fazerem o processo de integracao de creches e pré-escolas aos sistemas de
educagdo municipais, os municipios deveriam ter recebido assisténcia técnica e financeira dos
estados, porém, “os estados estavam acelerando seu desligamento da educacdo infantil e
direcionando sua atencdo, sobretudo para a educa¢do nos niveis médio e superior” (CHOI,
2009, p. 62). Dessa forma, a tarefa de transformar as creches e pré-escolas “em instituigdes
educacionais foi deixada para os municipios, os quais nao tinham capacidade prépria e nio
recebiam nenhuma cooperagdo ou assisténcia de outras esferas de governo” (CHOI, 2009, p.
62).

Segundo Santos (2015), nos primeiros anos do Fundef a educacdo infantil sofreu
instabilidade na garantia da continuidade do seu financiamento, com o retrocesso nas matriculas
da pré-escola e o fechamento de creches. A EC 14 exigiu que 60% dos recursos do fundo fossem

direcionados ao ensino fundamental, entdo, restaria supostamente para a educacao infantil os
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outros 40%, isto é, os 10% dos 25% ndo subvinculados ao Fundef*° (SANTOS, 2015; CHOI,
2009). Contudo:

os municipios tendem a destinar bem mais que 60% ao ensino fundamental, deixando
pouco para a educacdo infantil. Parte de seu or¢amento educacional também vai para
a alfabetizacdo de adultos e programas para a juventude, ambos relacionados ao
ensino fundamental. Mesmo quando hd recursos disponiveis para a educacdo infantil,
a prioridade vai para as pré-escolas e virtualmente nenhum recurso resta para as
creches. (CHOI, 2009, p. 63)

Segundo Santos (2015), o Fundef favoreceu a municipalizacdo e foi responsdvel
pelo aumento de recursos e melhor distribuicdo desses apenas para o ensino fundamental,
deixando a educagdo infantil em segundo plano.

De acordo com Moreira e Lara (2012), as reformas educacionais ocorridas na
década de 90, que focalizaram a universalizacdo do ensino fundamental, geraram falta de
unidade, indefini¢do e desarticulacdo com outras etapas da educacdo basica. No caso da
educagdo infantil, o resultado foi a demora na elaboracdo de normas e politicas pubicas
destinadas para essa etapa da educacio (MOREIRA; LARA, 2012). Essa concepcdo
fragmentada da educagdo, que priorizou uma etapa em detrimento das outras, também
favoreceu a permanéncia da heranca assistencial na educacdo infantil (MOREIRA; LARA,
2012).

Para Pinto (2002), o Fundef provocou um desestimulo de investimentos por parte
dos poderes publicos na educacio infantil, na educagdo de jovens e adultos e no ensino médio,
0 que para a primeira significou um grande prejuizo, justamente em um momento em que se
consolidava o consenso em torno da sua importancia, notabilizado por um conjunto de metas
estabelecidas para ampliar seu atendimento. Tais preocupacdes fizeram aumentar o debate em
torno de uma fonte especifica para o financiamento da educacao infantil (SANTOS, 2015).

Desse modo, surgiram vdérias propostas almejando o financiamento de toda a
educagdo bésica, ou mesmo a reformulagdo do Fundef, com a inclusdo da educagdo infantil.

Entre elas, destacaram-se:

[...] o aperfeicoamento do Fundef, determinando que os 10% da receita do MDE ndo
incluidos nesse fundo fossem aplicados na educacdo infantil; a cria¢@o de trés fundos:
um para a educacao infantil, um para o ensino médio e o Fundef; a criagdo de dois
fundos, um para a creche e outro para a pré-escola; e a criacdo de um fundo para toda
educacgdo basica (SANTOS, 2015, p. 91).

30 Além disso, 0s 25% da cesta de impostos municipais que nio compdem o fundo, mas devem ir obrigatoriamente
para a educacdo, estariam disponiveis para uso dos municipios em educacao infantil.
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As discussdes concentraram-se em torno da instituicdo de um fundo para toda a
educacdo bdsica, foram reunidas na PEC 415 e enviadas pelo governo federal ao Congresso

Nacional em junho de 2005 (SANTOS, 2015).

2.6 O “Movimento Fundeb pra Valer” e o ato “Fraldas Pintadas”

O texto inicial da PEC 415 excluia do Fundeb as creches, preservando a pré-escola,
o ensino fundamental, o ensino médio e a educacdo de jovens e adultos. Este foi um dos
principais motivos de reivindicacdo do “Movimento Fundeb pra Valer”, que se articulou em
torno do acréscimo de quatros pontos principais: “inclusdo das creches, ou seja, do atendimento
de crianca de zero a trés anos; instituicdo de piso nacional para os profissionais da educacao;
defini¢do de um padrdo minimo de qualidade; e aumento dos recursos financeiros por parte da
Unido para o Fundo” (SANTOS, 2015, p. 93).

Foi neste cendrio que, em agosto de 2005, ocorreu o ato conhecido como “Fraldas
Pintadas”, quando uma “carreata” de carrinhos de bebés, ao som de “chocalhago” e com a
presenca de muitas fraldas pintadas, tomou conta do Congresso Nacional, “pressionando os
parlamentares a incluirem a educacdo das criancas de 0 a 3 anos” na PEC 451 (PALMEN;
CANAVIEIRA, 2015, p. 44).

Representantes de diversos atores sociais estiveram reunidos no ato, como
Movimento Interféruns de Educacao Infantil do Brasil (MIEIB), Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacdo (UNDIME), Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educagdo
(CNTE), deputados, senadores, entre outros.

Assim, as creches foram o grande ponto agregador do movimento pela luta de um
fundo unico para toda a educagdo bdsica, sob o seguinte mote: “Direito a educagdo comeca no
berco e ¢ pra toda vida” (SANTOS, 2015, p. 94). Ap6s muita negociacdo, o Fundeb foi
instituido pela EC 53, incorporando diversas reivindicagdes do “Movimento Fundeb pra Valer”,

entre elas a inclusao da creche (SANTOS, 2015).

2.7 Fundeb: vinculacao de recursos para a educacao infantil

Em 2007, ap6s intenso debate e luta dos movimentos em prol da educagdo infantil,

o Fundef foi substituido pelo Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento da Educaciao Basica e

de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), permitindo a ampliacdo do
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financiamento para todas as etapas da educacdo bésica (educacgdo infantil, ensino fundamental
e ensino médio).

O Fundeb conservou varias caracteristicas do Fundef, especialmente o formato de
27 fundos contdbeis, critérios de distribuicdo baseados no nimero de matriculas e no saldo
contdbil de cada fundo, bem como a responsabilizacdo dos entes federados por etapas
especificas da educacdo, além de preservar estados e municipios como os grandes mantenedores
dos fundos. Porém, estabeleceu que a Unido participe da complementacdo dos fundos com o
percentual minimo de 10% sobre o total das contribui¢cdes de estados e municipios.

As principais diferengas do Fundeb em relacdo ao Fundef sdo: a abrangéncia de
atendimento, que passa a abarcar toda a educacdo bdsica, bem como a elevacdo do percentual
da subvinculacdo das receitas dos impostos e das transferéncias constitucionais dos estados,
Distrito Federal e municipios, que passa para 20%, e a ampliacdo da cesta de impostos e

transferéncias constitucionais de cinco para oito, sendo eles:

a) Fundo de Participacdo dos Estados — FPE;

b) Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM;

¢) Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos — I[CMS;

d) Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes — IPI-Exp.;
e) Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores — [PVA;

f) Imposto Territorial Rural (Cota parte devida aos municipios) — ITR;

g) Imposto sobre Transmissdao Causa Mortis e Doagoes — ITCMD;

h) Ressarcimento pela desoneracdo de Exportagcdes de que trata a LC 87/96.

A 1implementacio do Fundeb, atendendo a preceito estabelecido na Lei
11.494/2007, ocorreu de forma gradativa tanto no que diz respeito a distribui¢do dos recursos
quanto ao percentual de alunos incluidos. Os impostos remanescentes do Fundef passaram a
compor o Fundeb na escala de 16, 66% no primeiro ano, 18, 33% no segundo e 20% a partir de
2009; ja os novos impostos da cesta na escala de 6,66% no primeiro ano, 13,33% no segundo e
20% a partir de 2009. A complementacdo da Unido também compds o Fundeb de maneira
gradual, até atingir, em 2010, 10% da contribuicdo total de estados, DF e municipios.

(SANTOS, 2015; FNDE, 2008).
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Quadro 2 — Escala da implantacao financeira do Fundeb

UFs Origem do Recursos Contribui¢do a formacao do fundo
2007 2008 2009 2010 a 2020
Estados, DF | FPM, FPE, ICMS, LC 87/96, | 16,66% | 18,33% 20% 20%
e Municipios | IPI-Exp (¥).
ITCMD, IPVA, ITRm. 6,66% | 13,33% 20% 20%
Unido Complementacdo Federal (**). | R$2,0| R$3,0| R$4,5| 10% da contribuigdo total de
bilhdes | bilhdes | bilhdes estados, DF e municipios.

Fonte: FNDE (2008).
* Inclusive receitas correspondentes a divida ativa, juros e multas relacionadas aos respectivos impostos.
** Valores originais a serem atualizados com base no INPC/IBGE.

A abrangéncia de atendimento do Fundeb foi alterada, passando a abarcar toda a
educacgdo bdésica, porém, as matriculas das etapas e modalidade da educacdo bésica incluidas
foram contabilizadas para efeito de distribuicao dos recursos de maneira progressiva. Em 2007,
apenas 33,33% das matriculas foram consideradas, em 2008, 66,66% do total de matriculas e,
a partir do terceiro, ano 100% das matriculas. Em 2009, todos os alunos da rede publica haviam

sido incluidos na distribui¢cdo do fundo.

Quadro 3 — Escala de consideracio dos alunos na distribuicao dos recursos do Fundeb

Esfera Etapa/modalidade da educagdo basica Fracdo de matriculas
consideradas
2007 2008 2009
Escolas Educaciao Infantil (Creche e Pré-escola) 1/3 2/3 3/3
Piblicas Ensino Fundamental (Regular e Especial) 33 33 3/3
Ensino Fundamental (EJA) 1/3 2/3 3/3
Ensino Médio (Regular, Profissional, Integrado e EJA) 173 2/3 3/3

Fonte: FNDE (2008).

De acordo com Davies (2006), a principal fragilidade, tanto do Fundef como do
Fundeb, € trazer poucos recursos novos para o financiamento da educacio, visto que ambos
apenas redistribuem os recursos que j4 s@o constitucionalmente vinculados a educagdo, sendo
a complementagdo da Unido, que sempre tomou por teto o percentual minimo de 10% do valor
total arrecadado por estados e municipios, o tnico recurso novo (no caso do Fundeb). No
entanto, esse recurso sO chega para os estados que recebem complementacao da Unido.

Assim, a redistribui¢do realmente ocorre, mas dentro dos proprios estados € ndo em

ambito nacional, haja vista que dos 26 Estados e Distrito Federal, apenas 9 vém recebendo a
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complementacdo da Unido, sendo a contribui¢do da Unido insuficiente diante da sua capacidade

de arrecadacdo e das necessidades educacionais da populacio.

2.8 As implicacoes da politica de fundos (Fundef/Fundeb) para o financiamento da
educaciao infantil

Em 1996, a LDB finalmente reconhece a educagdo infantil como a primeira etapa
da educacdo bésica, e estabelece prazo até 1999 para que as creches e pré-escolas que estavam
sobre responsabilidade de outros 6rgaos fossem integradas a educagdo.

Pretendia-se, assim, romper com uma longa histéria de atendimento desenvolvido
por diferentes dreas com cardter mais assistencial que educativo (FRANCO, 2009). Entretanto,
o legado deixado pelo assistencialismo na educagdo da primeira infincia e as reformas em curso
no pais, nos anos 90, acabaram por frustrar o plano inicial, uma vez que com o langamento do
Fundef, em 1996, ha uma inducao a municipaliza¢do do ensino, e o financiamento da educagdo
focaliza o ensino fundamental, sendo parte dos recursos subvinculados apenas a essa etapa da
educacdo.

Vale lembrar, como destaca Peroni (2010), que nos paises latino-americanos € , em
particular, no Brasil, o avancgo das lutas por direitos sociais ocorre no mesmo periodo em que o
capitalismo propde uma série de estratégias, como o neoliberalismo, a Terceira Via, a
reestruturacdo produtiva e a globalizacdo econdmica e financeira para retomar a acumulagdo e
manter em um patamar equilibrado as taxas de lucro.

A determinacdo da LDB/96, para que as instituicOes que prestassem atendimento
as criangas fossem integradas a educagdo até 1999, pressupunha que a pasta da Educacao tivesse
recursos para este atendimento. Entretanto, os recursos do governo federal para a educagdo
infantil estavam majoritariamente concentrados na assisténcia social; houve negociacdes para
que fossem transferidos recursos da drea da assisténcia para a educacdo, mas “a queda de
bragos” entre as pastas ndo permitiu esse tipo de acordo (CHOI, 2009; MARCONDES, 2013).

Dessa forma, a educacdo infantil passou por um momento de grande indefinicao,
pois, embora fosse reconhecida como primeira etapa da educagdo basica, ndo havia recursos
suficientes no or¢camento da educacdo para esse fim, a instituicdo que detinha os recursos
financeiros para o atendimento as criancas era a assisténcia social (UNESCO, 2003). Segundo
Barreto (2003, p. 56), “houve embates entre as duas dreas a respeito da gestao e financiamento”

da educacdo infantil e, muito embora tentassem construir solu¢des em torno da transi¢ao da



74

educacdo infantil para a pasta da Educagdo, a articulacdo entre educacio e assisténcia social era
precéria.

Com a aprovagdo do Fundeb como distribuidor dos recursos para as creches e pré-
escolas, a educacao infantil foi inserida em “uma politica clara e especifica de financiamento
educacional” (SANTOS, 2015, p. 91). Entretanto, o cofinanciamento a educacao infantil, via
assisténcia social, ocorreu até que creches e pré-escolas estivessem totalmente integradas aos
sistemas de ensino. A partir de 2009, o Fundeb j4 financiava 100% das matriculas da educagao
infantil e os recursos da assisténcia social destinados a esse fim puderam ser remanejados para
outros setores (IPEA, 2011).

Por fim, as pré-escolas e, principalmente, as creches foram incorporadas a
educacdo, todavia, muitas continuaram funcionando via convénios com institui¢cdes

comunitarias, confessionais e filantrépicas.

2.9 As principais tendéncias de privatizacao e seus reflexos sobre a educacao infantil no
Brasil

Nao € de hoje que instituicdes privadas de cardter comunitdrio, filantropico e
confessional recebem subvencao publica para garantir o atendimento as criangas pequenas, tal
prética € recorrente desde a fundacdo das primeiras creches (KUHLMANN JR., 1991). Ou seja,
no que diz respeito ao atendimento a primeira infancia, a privatizacdo da oferta educacional
vem de longa data, devido a fatores histéricos e escolhas politicas que marcaram esse
atendimento desde sua origem. No caso das pré-escolas e das creches, principalmente, o
estabelecimento de parcerias do poder publico com institui¢des privadas sem fins lucrativos
expandiu sobremodo a partir de 1970 com o Projeto Casulo.

A CF/88 e a LDB/96, que incluiram nos seus textos a educacdo infantil como
primeira etapa da educagdo basica, também permitiram a destina¢c@o de recursos publicos para
as instituicdes privadas sem fins lucrativos, institucionalizando, assim, o publico ndo estatal
dentro da esfera publica (OLIVEIRA, 2005).

A prépria legislacdo mostra-se contraditdria, em diversos pontos abrindo brechas
dificeis de serem fechadas sem o devido amparo legal, deixando praticamente inalterada a
situacdo, isto é, as creches e pré-escolas até foram incorporadas a educacio, porém, muitas
continuaram funcionando via convénios com instituicdes comunitdrias, confessionais e
filantrépicas. Neste sentido, a educagao da primeira infancia € reconhecida como primeira etapa

da educacdo bdsica, devendo ser integrada a rede de educac@o, mas continua apresentando um
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funcionamento de caréter provisério, em que os municipios destituidos de meios suficientes
para ampliacdo do atendimento em rede publica buscam o caminho mais rapido e barato para a
implementagdo dessa politica, optando por realizar o atendimento via convénios.

Como a legislac@o é campo de disputa de vérios grupos, por vezes sdo feitos acordos
consensuais que parecem ferir acordos anteriores. Enfim, a arena politica € um campo
conflituoso que impacta diretamente o processo legislativo, as vezes causando distor¢des a tal
ponto que, em determinados momentos, a lei parece vendida a dois senhores, sem saber a quem
deve agradar mais.

Outro exemplo do caréter contraditério dos instrumentos legais foi a aprovacao da
EC 14/96, que instituiu o Fundef no mesmo ano da aprovacdo da LDB/96, pois, se a LDB previa
o direito a educacgdo infantil, com a instituicdo do Fundef ndo havia a previsdo legal de
financiamento (MOMMA-BARDELA; PASSONE, 2015). Como esclarece Nascimento (2012,
p. 184):

Essa falta de recursos iniciou-se junto com o seu reconhecimento como parte da
educagdo, visto que, junto com a publicacio da LDB/96, criou-se o Fundef que
reservava uma parte dos recursos financeiros destinados a educacdo para o ensino
fundamental, assim como a obrigatoriedade de se investir 60% da receita na
erradicagdo do analfabetismo e na universalizagdo do ensino fundamental - como
resposta nacional as politicas de priorizacdo da educag@o elementar propostas por
agéncias internacionais de financiamento (Banco Mundial e Fundo Monetario
Internacional). Desta forma, a educag@o infantil, que acaba de ser incorporada a
educacdo bdsica, se viu sem recursos financeiros para se expandir e se manter.

De acordo com Adrido (2009), a EC 14/96 foi indutora da privatizagdo da educagao,
no sentido que estimulou os municipios a recorrerem a parceria publico-privada a fim de
atenderem a demanda. Para Momma-Bardela e Passone (2015, p. 28), com o Fundef esteve em
curso um processo de desconcentracdo “das responsabilidades e atividades de ensino, sem
aumentar os recursos na area”. Adrido (2009, p. 6) afirma ainda que as tendéncias de
privatizacao da educagdo basica sdao “consequéncias da descentralizagao da oferta educacional
no marco de uma reforma do Estado brasileiro de cunho gerencial”.

Para atender as pressdes da sociedade por educagdo, sem ferir a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF)?!, e comprometer pouco o orcamento, os municipios como entes

governamentais de menor capacidade financeira tendem a optar por ofertar o atendimento

31 “A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000) estabelece, em regime
nacional, parametros a serem seguidos relativos ao gasto publico de cada ente federativo”. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt_PT/lei-de-responsabilidade-fiscal>. Acesso em: 18 dez. 2018.
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educacional via convénios com instituicdes privadas, especialmente o atendimento da creche
(CORREA; ADRIAO, 2010).

A despeito da “destinagdo de recursos com vinculagdo direta para a educacdo
infantil (0-5 anos)” ter ocorrido em 2007 com a criacdo do Fundeb, ndo houve rompimento
quanto a oferta da educacao infantil no setor privado ndo lucrativo (entidades filantrépicas,
comunitérias e confessionais) (MOMMA-BARDELA; PASSONE, 2015, p. 28). Isto porque é
também a partir da Lei 11.494/2007°% que o Fundeb passa a incluir as matriculas da educacio
infantil da rede conveniada, permitindo a contagem das matriculas das institui¢cdes sem fins
lucrativos, conveniadas com o poder publico e o repasse de recursos do Fundo para tais
institui¢des.

Em suma, o Fundef, principal elemento de redefini¢cao do papel do Estado no que
diz respeito a manutencdo e desenvolvimento do ensino, focaliza os recursos no ensino
fundamental e subfinancia a educacdo infantil induzindo a parceria publico-privada para a
garantia da oferta educacional (DOMICIANO, 2012). Ja o Fundeb abre a possibilidade de
destinacdo de recursos publicos para instituicdes privadas sem fins lucrativos, permitindo,
entdo, que o legado assistencialista acompanhe a educacao infantil, em especial a creche, até os
dias atuais.

Segundo Sena (2010), um dos principais desafios do Fundeb foi a educagio infantil,
especialmente a creche, que apresentava a época, indices de atendimento muito baixos.
Conforme o autor, “esta preocupacao levou a lei do Fundeb a incluir no computo das matriculas,
que constituem a base de calculo para distribui¢@o de recursos do fundo, aquelas das institui¢oes
privadas filantrépicas, comunitérias e confessionais conveniadas com o poder publico” (SENA,
2010, p. 511). Contudo, foi dado o prazo de quatro anos, ou seja, até o final de 2011, para que
os recursos do Fundeb fossem usados no subsidio de matriculas das pré-escolas de instituicdes
conveniadas. Para a creche nio se estabeleceu limitagdo de prazo para o encerramento do
repasse, o que comprova a tendéncia de deixar essa etapa da educacao sob gestao de institui¢des
privadas, ainda que com financiamento publico. Para as pré-escolas o prazo de 2011 foi sendo
esticado até 2016, quando tecnicamente as matriculas de instituigdes conveniadas ndo poderiam
mais ser contabilizadas para terem acesso aos recursos do Fundo. Contudo, nova redacdo foi
dada areferida lei em 2016, estabelecendo que as matriculas de institui¢cdes conveniadas fossem

contabilizadas para terem acesso aos recursos do Fundo até a universalizacao das matriculas.

32 Conforme artigo 8, pardgrafo 1, da referida lei.
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Além disso, muitas estratégias sdo utilizadas para ampliar a cobertura sem
necessariamente aumentar o investimento. Ribeirdo Preto, por exemplo, ampliou vagas sem
ampliar unidades, reduzindo a carga hordria de periodo integral para periodo parcial (MELLO,
2010). Assim como esse municipio, diversos outros vém recorrendo a essas estratégias, motivo
pelo qual as taxas de atendimento da educacdo infantil precisam ser analisadas, levando em
consideragcdo todo um conjunto de varidveis que envolve mais do que as taxas de atendimento
em si, sendo necessdrio verificar se a oferta € em tempo parcial ou integral, bem como se a
instituicdo que oferece a vaga € publica ou conveniada.

Neste sentido, a discussdo acerca da qualidade do atendimento se faz necesséria e
conduz a levantar alguns questionamentos: por que a educacdo infantil ofertada em rede
conveniada € mais barata? Isso ndo justificaria condi¢Oes desiguais de atendimento para as
criangas?™®.

Entretanto, de acordo com a legislacdo do Fundeb, Lei 11.494/2007, para que

recursos do Fundo sejam destinados as institui¢des conveniadas, essas devem obedecer aos

seguintes requisitos:

a) garantir oferta educacional em igualdade de condi¢des de acesso e permanéncia, bem
como atendimento gratuito a todos os alunos;

b) comprovar auséncia de fins lucrativos;

c) ter cardter de instituicdo comunitaria, confessional ou filantrépica;

d) assegurar a destina¢cdo de seu patrimOnio a outra escola comunitdria, confessional ou
filantrépica, no caso de encerramento de atividade;

e) atender a padroes minimos de qualidade;

f) ter certificado do Conselho Nacional de Assisténcia Social ou 6rgdo equivalente (Lei

11.494/2007, art.8, § 2°; LDB, art.77).

Como pode-se observar, a oferta do atendimento em condi¢des de igualdade e
permanéncia e a garantia de padrdes de qualidade sdo pilares para o financiamento das
instituigdes conveniadas. Se, contudo, o “servi¢o” ofertado for aquém dos padrdes qualidade
requeridos, ndo se justifica o repasse de verbas as instituicdes do terceiro setor.

Como esclarece Momma-Bardela, Palmen e Bryan (201, p. 34), “o direito a uma

vaga nas institui¢des escolares de educacao infantil ndo significa necessariamente que o direito

33 Conforme questiona Salomdo Ximenes na reportagem intitulada “Educagdo infantil cresce com creches e pré-
escolas privadas”. Disponivel em: <http://www.vermelho.org.br/noticia/227681-10>. Acesso em: 12 jun. 2017.
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a educacdo infantil vem se efetivando a contento”. No municipio de Campinas, os autores
destacam que a educacgdo infantil convive com multiplas formas de atendimento (publico,

publico com gestdo privada, privado stricto sensu, conveniadas), sendo que:

[...] a existéncia de diferentes organizagdes e estruturas de atendimento acentua
contradi¢des aparentemente superadas, como a natureza de tais equipamentos € a
identidade de seus profissionais, corroborando com as contradi¢des concernentes as
concepcdes de educagdo-sociedade (MOMMA-BARDELA, PALMEN, BRYAN,
2014, p. 43).

Infelizmente, a discussdo sobre o direito a educagdo e, em especial, a educacio
infantil de 0 a 3 anos, cada vez mais gira em torno da prestacdo ou ndo dos servigos educacionais
as criangas, ja que € nesta etapa da educacio bésica que se concentram os maiores indices de
privatizacao da oferta e o maior déficit de vagas. O atendimento € urgente e necessdrio, mas de
maneira nenhuma esse pode ser oferecido de forma precarizada. Por isso, ndo adianta somente
aumentar as taxas de frequéncia, garantindo acesso a vaga, hd que se primar também pela
qualidade, pois para atingirem o pleno desenvolvimento, nossas criancas precisam de
atendimento educacional digno e de qualidade, com igualdade de condi¢des e permanéncia.

Como alertam Moreira e Lara (2012, p. 127), a garantia de um “padrao de qualidade
¢ condicdo que jamais se pode perder de vista, visto que na histéria da educagdo infantil
brasileira a marca de sua origem e de sua expansdo sempre foi a precariedade”. Ou seja,
quantidade (ampliacdo) precisa andar junto com qualidade na oferta desse servigo publico

(MOREIRA; LARA, 2012).

2.10 O comportamento das matriculas da educacdo infantil por dependéncia
administrativa no periodo do Fundef/Fundeb

Embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha contemplado a educagdo infantil
como direito da crianga, op¢ao da familia e dever do Estado, € com a LDB/1996 que a creche
e a pré-escola sao incorporadas a educagdo como a primeira etapa da educacao bésica. Tal fato
colaborou para a entrada da creche pela primeira vez no Censo Escolar, em 1997. Antes disso,
as poucas creches que existiam estavam sob a responsabilidade da assisténcia social, da saide
ou da previdéncia social, ndo havendo coleta de dados ou informacdes educacionais sobre as
instituicbes e o numero de criancas que as frequentavam de forma efetiva e oficial
(NASCIMENTO, 2012).

Desta forma, é preciso salientar que a LDB estabeleceu prazo até 1999 para que as

creches e pré-escolas fossem integradas a educagdo, porém, como muitas redes s6 finalizaram
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a incorporacdo das creches e pré-escolas a educacdo em 2001, o periodo de 1997 a 2001 do
Censo Escolar ndao conta com dados fidedignos, podendo causar a impressao de forte expansao
no sistema educativo da educacao infantil quando, na verdade, o que ocorreu foi a incorporacao
de matriculas antes vinculadas a institui¢des de outras dreas. Por isso, a andlise dos dados foi
realizada a partir de 2001, contabilizando o intervalo de tempo para andlise do comportamento
das matriculas em creche e pré-escola no contexto do Fundef/Fundeb de 2001 a 2016.

Dito isso, as tabelas a seguir serdo analisadas para verificar como se comportaram

as matriculas das creches e pré-escolas no periodo de vigéncia do Fundef/Fundeb:

Tabela 1 — Matriculas em creche por dependéncia administrativa, em percentual, no Brasil, na
vigéncia do Fundef/Fundeb

Ano Federal %0 Estadual %0 Municipal % Privada %0 Total

2001 886 0,08 18.292 1,67 663.508 60,69 410.661 37,56  1.093.347
2006 933 0,07 17.582 1,23 898.945 62,95 510482 35,75  1.427.942
2007 974 0,06 8.651 0,55 1.040.670 65,88 529.286 33,51  1.579.581
2016 1.523 0,05 3.694 0,11 2.077.242 64,13  1.156.435 35,770  3.238.894

Fonte: Inep. Elaborado pela autora com base nos dados das Sinopses Estatisticas da Educagdo Bésica de 2001,
2006, 2007 e 2016.

Tabela 2 — Matriculas em pré-escola por dependéncia administrativa, em percentual, no Brasil,
na vigéncia do Fundef/Fundeb

Ano Federal Y% Estadual % Municipal %0 Privada %0 Total

2001 1.629 0,03 317.861 6,60 3.275.406 67,97  1.223.907 25,40  4.818.803
2006 1.538 0,03 225397 4,03 3921.291 70,17  1.439.927 25,78  5.588.153
2007 1.167 0,02 168.994 3,43 3.727.934 75,61 1.032.192 20,94  4.930.287
2016 1.499 0,03 51499 1,02 3.760.147 74,60  1.227.065 24,35  5.040.210

Fonte: Inep. Elaborado pela autora com base nos dados das Sinopses Estatisticas da Educacido Basica de 2001,
2006, 2007 e 2016.

A despeito da determinag¢do da LDB/96 para que as instituicdes que prestassem
atendimento as criancas fossem integradas a educagdo até 1999, a pasta da Educacdo ndo
dispunha de recursos para absorver este atendimento, pois esses estavam na pasta da Assisténcia
Social. Houve desacordos entre as duas pastas a respeito do financiamento e gestdo da educacao
infantil (CHOI, 2009; BARRETO, 2003).

Com a aprovagdo do Fundef, também em 1996, que destinava recursos apenas para
o ensino fundamental, a educagdo infantil foi colocada em uma situacdo de extrema fragilidade

quanto ao financiamento.
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Apesar de todos esses contrapontos na vigéncia do Fundef, a andlise, de 2001 a
2006, mostra um crescimento das matriculas em creche de cerca de 31%. J4 no periodo do
Fundeb, isto é, de 2007 a 2016, o numero de matriculas em creche dobrou, evidenciando
crescimento de 105%. Através da andlise dos dados, pode-se afirmar que ao longo da vigéncia
do Fundef/Fundeb a maior parte do atendimento em creche esteve concentrada nos municipios,
sendo que, em 2016, a rede municipal assumiu 64% das matriculas. E considerdvel também a
presenca de instituicdes privadas na oferta de creche, cujo percentual de matriculas vem
mantendo-se em torno de 36%. A Unido manteve uma participagdo irrisoria de menos de 0,1%,
e os estados diminuiram ano a ano sua presenca na oferta de creche.

Na vigéncia do Fundef/Fundeb, embora tenha ocorrido avanco da taxa de
atendimento da populagio de 4 a 5°* anos, que em 2001 era de 55%, e, em 2016, atingiu a marca
de 90% (IBGE/PNAD, 2017). Com relacdo ao niimero total de matriculas, o crescimento foi de
apenas 12% no periodo, motivo pelo qual, estima-se que o aumento na taxa de atendimento
tenha ocorrido em virtude de queda no crescimento populacional. Além disso, a ampliacao do
ensino fundamental para nove anos, estabelecida pela Lei 11.274, de 6 de fevereiro de 2006,
pode ter contribuido para elevar a taxa de atendimento na medida em que reduziu o publico-
alvo da pré-escola, pois criancas de seis anos passaram a ser matriculadas no ensino
fundamental. O atendimento da pré-escola também esteve concentrado nos municipios,
chegando a 75% em 2016, sendo que nesse ano as institui¢des privadas foram responsaveis por
24% das matriculas da pré-escola. A educacdo infantil tem a maior participacdo da iniciativa
privada de toda a educacdo bésica na oferta de vagas. Vale lembrar que o atendimento privado
abrange as institui¢des conveniadas com o poder publico, institui¢des privadas ndo conveniadas
sem fins lucrativos, além das instituicdes privadas propriamente ditas, que tém fins lucrativos.
A Unido tem uma participacdo praticamente nula de 0,03%, ao passo que os estados vieram
diminuindo ano a ano suas matriculas na pré-escolas, até atingirem em 2016 a insignificante
participacdo com 1% das matriculas.

Estudos, como o de Cruz (2009), apontam para a necessidade de maior
compromisso do poder publico com a educagdo infantil, que ndo pode ser vista como
responsabilidade exclusiva dos municipios, ente federado com menor capacidade orcamentéria.

Neste sentido, reforca-se a “necessidade de revisao do pacto federativo” e “de regulamentagdo

3 Em 2001, criangas de 4 a 6 anos deveriam ser matriculadas na pré-escola, a partir da Lei 11.114, de 16 de maio
de 2005, que tornou obrigatério o inicio do ensino fundamental aos 6 anos, a matricula na educagdo infantil passou
a abranger 4 e 5 anos apenas, razao pela qual para tornar a comparagdo possivel, foi necessario buscar dados
levando em consideracdo apenas as idades de 4 e 5 anos.



81

das formas de cooperagdo interfederativas” (BARBOSA; ADRIAO, 2016, p.191). Dessa
maneira, faz-se necessério que a Unido, como um importante ente federado, tenha uma postura
mais ativa no financiamento da educag¢ao infantil em colaboragdo com os municipios e estados,
a fim de que o direito a educagdo infantil seja garantido as criangas brasileiras.

Enquanto formas de cooperacdo interfederativas aguardam a regulamentagdo, a
colaboracdo da Unido para a educacgdo infantil vem ocorrendo por meio de programas/agdes de
assisténcia técnica, financeira e suplementar sob responsabilidade do MEC/FNDE/MDS e da

complementacdo da Unido ao Fundeb.
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3 FEDERALISMO BRASILEIRO, RESPONSABILIDADES )
(INTER)GOVERNAMENTAIS EM EDUCACAO, SISTEMA TRIBUTARIO E
PERFIL DO FINANCIAMENTO FEDERAL DA EDUCACAO INFANTIL

Politica literaria.

O poeta municipal

discute com o poeta estadual

qual deles é capaz de bater o poeta federal.
Enquanto isso o poeta federal

tira ouro do nariz.

Carlos Drummond de Andrade

3.1 Federalismo brasileiro e responsabilidades (inter)governamentais em educaciao

Pode-se caracterizar o federalismo “como o pacto de um determinado nimero de
unidades territoriais autbnomas para finalidades comuns” (ARAUJO, 2013, p. 34). Ou seja,
uma organizag¢do politico-territorial do poder baseada na dupla soberania: “a dos entes
federados (governos subnacionais) e a do governo central (Unido). Os primeiros t€m autonomia
para gerir questdes politicas e econdmicas locais, e o segundo tem finalidade de representar e
fazer valer os interesses de toda a populacdo do pais” (ARAUJO, 2013, p. 34).

Segundo Aradjo (2014, p. 60), o modelo de federalismo brasileiro desenhado pela
CF de 1988 ¢ “uma combinagdo entre o desejo de descentralizagdo de poder e a histdrica
primazia do papel regulador e indutor do poder central em nosso pais”. Embora a Carta Magna
tenha permitido maior alocacdo de recursos para os entes subnacionais, via transferéncias
constitucionais de parte dos impostos arrecadados pela Unido, assistiu-se a recomposi¢ao da
base tributdria do poder Central (Unido) pela criagdo e redefinicdo das aliquotas das
contribuicdes sociais, visto que as mesmas nao precisam ser repartidas com as demais unidades
federativas (ARAUJO, 2014). A maior concentracio da base tributdria estd em poder da Unido,
embora sejam estados e municipios que executem as principais politicas publicas, isto €, a
descentralizacdo da execugdo das politicas publicas ndo foi acompanhada do equilibrio na
distribui¢do dos recursos e autonomia na definicao da politica (CRUZ, 2011).

Cabe destacar que o modelo de federalismo brasileiro repercute no setor
educacional, principalmente no campo do financiamento da educacio, pois delineia no ambito
do direito a educacgdo as responsabilidades relativas a cada um dos entes federados na oferta
educacional (CRUZ, 2011).

A CF de 1988 elevou o municipio ao status de ente federado, juntamente com
estados, Distrito Federal e Unido, logo no seu 1° artigo. Tal definicdo repercutiu nas demais

determinagdes da lei, reservando ao municipio dotacdo orcamentdria, autonomia para arrecadar
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tributos, participacdo em partes determinadas de tributos arrecadados por Unido e estados, bem
como atribuicdo de responsabilidades (ARAUJO, 2016). Contudo, o reconhecimento do
municipio como ente federado ndo se traduziu no completo equilibrio da divisdo de
competéncias e garantia de fontes de recursos para a execucdo de suas responsabilidades.
Apesar do aumento das transferéncias constitucionais, municipios e estados foram colocados
na posi¢ao de executores dos servigcos publicos, enquanto a Unido manteve a prevaléncia na
capacidade de tributar e legislar.

A educagdo foi expressa na Carta Magna da nagdo como direito social e de
competéncias privativas, concorrentes € comuns no ambito dos trés entes federados (CF/88,

arts. 6°, 23°, 24°, 30°).

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre:

X-educacdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento
e inovacao.

Art. 30. Compete aos municipios:

VI- manter, com cooperacio técnica e financeira da Unido e dos Estado, programas
de educag@o infantil e de ensino fundamental.

Com efeito, a responsabilidade pela oferta da educagdo basica é compartilhada entre
as trés esferas de poder. Ainda que haja defini¢des de atuacdo prioritdrias para estados e
municipios, a Unido cabe a prestagdo de assisténcia técnica e financeira aos entes subnacionais,
pois em um estado federativo como o nosso, os trés entes governamentais “tém autoridade sobre
a mesma populacdo e o mesmo territorio” (FARENZENA, 2011, p. 96). Porém, a auséncia de
um Sistema Nacional de Educag@o e de regulacdo da divisdo de responsabilidade comuns entre
Unido, estados e municipios dificulta a efetivagdo das politicas educacionais. De acordo com
Cara (2014, p. 78), regulamentar a cooperacao federativa e o regime de colaboragdo € “condicao
obrigatdria para o estabelecimento do Sistema Nacional de Educacao”.

Como esclarece Aradjo (2014, p. 61), “trés décadas de vigéncia do modelo
federativo promulgado em 1988 ndo foram suficientes para que as regras de reparticdo de
recursos e responsabilidades fossem devidamente regulamentadas™. Isto €, o paradgrafo Gnico
do artigo 23 permanece sem o devido detalhamento, e o regime de colaboragdo entre os entes
federados restrito a agdes pontuais e imprecisas (ARAUJO, 2014).

A EC 53 alterou o pardgrafo dnico do artigo 23, buscando viabilizar a
regulamentacdo do regime de colaboracao entre os entes federados ainda que parcialmente. Fato

€ que desde a CF de 1988 o regime de colaboragdo aguarda que a lei complementar venha fixar
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normas para a cooperagao entre Unido, estados e municipios no que diz respeito as obrigacoes

educacionais do Estado para com a populagio (ARAUJO, 2016).

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios: [...] v - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia.
Parégrafo tnico. Leis complementares fixardo normas para cooperagdo entre a Unido
e os estados, o Distrito Federal e os municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Como a oferta da educagdo basica no Brasil foi historicamente descentralizada, a
maior parte da responsabilidade quanto ao financiamento e atendimento educacional foi
assumida por estados e municipios (FARENZENA, 2011). A atuacdo da Unido encontra-se
circunscrita a acdes de suplementacdo a manutencao da educacdo bdésica, ofertada por estados
e municipios por meio de transferéncias de recursos financeiros e assisténcia técnica
(FARENZENA, 2011). Os dados divulgados pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep), da Tabela 3, confirmam os baixos indices de investimento
publico em educacdo por parte da Unido, que colaborou em 2012 com apenas 20% dos recursos
aplicados, enquanto estados e Distrito Federal foram responsédveis por 39% e municipios por

41%.

Tabela 3 — Série historica da estimativa do percentual do investimento publico total em
educacao por esfera de governo, em relacao ao PIB (%) — Brasil, 2000 a 2012

Ano Total Uniao Estados e Distrito Federal Municipios

2000 4,7 0,9 2,0 1,8
2001 4.8 0,9 2,0 1,8
2002 4.8 0,9 2,1 1,8
2003 4,6 0,9 1,9 1.8
2004 4,5 0,8 1.9 1.9
2005 4,5 0,8 1.8 1.9
2006 5,0 0,9 2,1 2,0
2007 5,1 1,0 2,1 2,0
2008 5,5 1,0 2,3 2,1
2009 5,7 1,2 2,4 2,2
2010 5.8 1,2 2,3 2,3
2011 6,1 1,3 2,5 2,3
2012 6,4 1,3 2,5 2,6

Fonte: Inep/MEC. Elaboracido Deed/Inep.
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Quando o quesito € investimento direto, isto €, restrito a educagdo publica, de
acordo com Aradjo (2014), a participagdo da Unido na distribuicdo de recursos destinados a
educagdo publica € desproporcional ao seu potencial arrecadatério, situagdo que nao sofreu
variacdo na ultima década, ja que em 2000 a Unido contribuia com 18% dos recursos aplicados
e, em 2012, dltimo ano com dado disponivel, manteve os mesmos 18%, sobrecarregando os
demais entes federados na prestacdo dos servicos educacionais e acentuando os tracos de
desigualdade na oferta educacional, o que coopera para a existéncia de diferentes padrdes de

qualidade. Para efeito de comparacdo, a Tabela 4 traz esses dados de 2000 a 2012.

Tabela 4 — Série historica da estimativa do percentual do investimento piiblico direto em
educacao por esfera de governo, em relaciao ao PIB (%) — Brasil 2000 a 2012

Ano Total Uniao Estados e Distrito Federal Municipios

2000 3.9 0,7 1,7 1,5
2001 4,0 0,8 1,7 1,6
2002 4,1 0,7 1,8 1,6
2003 3.9 0,7 1,6 1,6
2004 39 0,6 1,6 1,6
2005 39 0,7 1,6 1,7
2006 4,3 0,7 1,8 1,7
2007 4,5 0,8 1,9 1,8
2008 4,7 0,9 2,0 1.9
2009 5,0 1,0 2,0 1.9
2010 5,1 1,0 2,0 2,0
2011 53 1,1 2,1 2,0
2012 55 1,0 2,2 2,3

Fonte: Inep/MEC. Elaboracdo Deed/Inep.

A regulamentacio do Sistema de Educacdo Nacional definiria formas de
cooperacdo entre os entes federados, ajustando questdes referentes ao financiamento e
funcionamento da educacao basica, propiciando maior responsabilizacdo de todos os poderes
para com a educacao bésica e efetivacao de um padrdao minimo de qualidade.

Segundo Cara (2014, p. 80):

Como os instrumentos para o federalismo cooperativo nio foram, ainda, devidamente
regulamentados e articulados, além do préprio fato de os municipios serem desiguais
entre si e terem menor capacidade de investimento somado do que o conjunto dos
estados e Unido, as politicas sociais que dependem da acdo dos governos locais
tendem a enfrentar maior fragilidade or¢camentaria, resultando em menor cobertura e
pior qualidade.
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Para o autor, o prejuizo mais explicito da falta de defini¢do dos instrumentos de
cooperacao tem reflexos diretos sobre a educacao infantil, em especial sobre o direito a creche.
Isto porque cabe ao municipio atuar prioritariamente no ensino fundamental e na educacao
infantil, ou seja, “cabe ao ente federado mais fragil, especialmente em termos orgamentarios,
custear a etapa mais onerosa de toda educagdo basica” (CARA, 2014, p. 81). Para Aratijo (2014,
p. 62):

A falta de regulamentacdo do regime de colaboragdo gerou dois fendmenos nocivos
ao equilibrio federativo e a garantia do direito a educacdo. De um lado, houve clara
sobrecarga de alguns entes federados, especialmente os municipios, que assumiram
mais responsabilidades do que previsto na Constituicio (a oferta do ensino
fundamental € exemplar) e tais atribuicdes ndo foram acompanhadas de alocacdo de
recursos proporcionais. De outro lado, houve concorréncia entre estados e municipios
e uma relacdo de subordinag@o da esfera municipal, fruto do padréo de relacionamento
politico existente em muitas unidades da federag@o.

Neste sentido, corrobora-se o questionamento de Pinto (2014, p. 624): “terdo os
municipios recursos financeiros e instrumentos de gestdo e planejamento para atender 0os novos
desafios?”; e indaga-se com Barbosa e Momma-Bardela (2017, p. 60), dentro desse contexto

de relacdes federativas tdo dispares:

Como valorizar e respeitar a autonomia dos 5.565 municipios brasileiros (governos
locais), 26 estados mais o Distrito Federal, em sua relacdo com o governo federal
(poder central/Unido)? Como superar a relacdo entre “centro e periferia” no contexto
nacional, uma vez que a regido Sudeste, por exemplo concentra mais de 50% do PIB
nacional (IBGE, 2014) e, no geral, melhores condi¢des de vida se comparado a varios
municipios que integram os estados do Nordeste e Norte?

De acordo com dados do IBGE (2010), compilados por Pinto (2014, p. 628) na
Tabela 5, “cerca de 70% dos municipios brasileiros possuiam, em 2010, até¢ 20 mil habitantes”
e apenas 11% tinham mais de 50 mil habitantes, entre os quais se destacam as capitais, e
principalmente, municipios do Sul e Sudeste do pais. Esses municipios sdo considerados de
médio e grande porte, e, geralmente, dispdem de mais receitas tributdrias proprias que os
permitem financiar seus programas sociais com menor grau de dependéncia das transferéncias

intergovernamentais.



Tabela 5 — Distribuicio percentual do nimero de municipios brasileiros por faixa de

populacao, 2010
Faixa de Populacao %
Até 2.000 2,1
De 2.001 a 5.000 21,26
De 5.001 a 10.000 21,8
De 10.001 a 20.000 25,2
De 20.001 a 50.000 18,7
De 50.001 a 100.000 5.8
Mais de 100.000 5,1

Fonte: IBGE (2010), in PINTO (2014).
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A Tabela 6 mostra que a estrutura da receita orcamentdria dos municipios

brasileiros estd diretamente relacionada a quantidade de habitantes, sendo notdéria a baixa

capacidade de arrecadacdo dos mesmos, exceto dos grandes municipios, geralmente capitais

com mais de 500 mil habitantes, como Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Curitiba e

Salvador, nos quais o volume de receitas proprias (Corrente-Tributdria/Demais e Capital-

Operacdes de Crédito/Demais®’) é superior ao montante de transferéncias.

Tabela 6 — Receita orcamentaria dos municipios brasileiros por natureza, de acordo com a

quantidade de habitantes, 2015

Receitas Orcamentarias dos Municipios Brasileiros

Faixa de Canital
Populacao Corrente- Corrente- Corrente- apital- Capital-
N o . Operagdes de .
Transferéncias Tributaria Demais 2. Demais
Crédito
Menos de 50 80,1% 8,1% 77% 0,3% 3.7%
mil habitantes
Entre 50 ¢ 500 63,1% 20,2% 14,0% 0,8% 1,9%
mil habitantes
Acima de 500 41,3% 36,5% 17,9% 2,2% 2,2%
mil habitantes
Brasil 61,50% 21,60% 13,20% 1,10% 2,60%

Fonte: STN. Balanco do Setor Publico Nacional (2015). Elaboragado da autora.

Diante desse cendrio, observa-se que a maioria absoluta dos municipios dependem

basicamente dos recursos das transferéncias intergovernamentais®® para manter e expandir seus

sistemas de educagdo, como € o caso do atendimento a educacgdo infantil, que estd sob

35 Os termos serdo explicados no decorrer do Capitulo 3.
36 FPM, IPVA, ICMS, entre outros.
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responsabilidade prioritdria da gestdo municipal (NASCIMENTO, 2012). Porém, essas
transferéncias e o esforco fiscal dos municipios ndo vém sendo suficientes para suprir a
necessidade de vagas em creche e pré-escola, j4 que especialmente a creche apresenta os
menores indices de cobertura de toda a educagdo bésica, fruto de longos anos de demanda
reprimida por educacdo desse segmento. Além disso, os custos da oferta e manutencdo da
educacgdo infantil sdo superiores ao de outras etapas e modalidades da educacdo (BARBOSA;
MOMMA-BARDELA, 2017; CARA, 2014).

Por isso, a emergéncia da regulamentacdo do regime de colaboracao, creditando a
cada ente federado ndo s6 atribuicdes especificas quanto a educac¢io, mas também a igualdade
na distribuicdo do bolo fiscal para que os investimentos em educagdo se efetivem, tendo em
vista que a disponibilidade orcamentdria da Unido € superior a de estados € municipios, € sua
contribuicao para a educacao inferior a dos entes subnacionais. Neste sentido, faz-se necessario
um maior aporte financeiro desse ente federativo para o financiamento da educacdo. Diante
dessas questdes, resta-nos entender as bases do nosso sistema tributario, tema do préximo

tépico.

3.2 O nosso sistema tributario

Discutir o financiamento das politicas sociais parece dificil a primeira vista, mas
depois de algum tempo em contato com o tema, o conjunto de regras que envolve o orcamento
publico vai sendo revelado, permitindo entender de onde vém e para onde vao os recursos
publicos. A principio, € preciso saber quais sao as fontes (receitas), depois onde e como esses
recursos sao empregados em determinadas dreas, por exemplo nas politicas sociais (educagao,
saude, assisténcia social, saneamento, etc.), os denominados dispéndios ou despesas.

As receitas dividem-se em: receitas correntes e de capital. As primeiras referem-se
a receita tributdria, de contribui¢des, patrimonial, agropecudria, industrial e de servicos, bem
como as transferéncias correntes e outras receitas correntes; sdo destinadas a cobrir as despesas
correntes, isto €, os gastos com manutengdo, pagamento de pessoal, encargos sociais e da
divida, juros e outros gastos. Ja as receitas de capital sdo aquelas provenientes da venda de
patrimdnio (alienacd@o de bens), das operacoes de crédito via endividamento, do recebimento de
recursos para amortizacdo de empréstimos concedidos, etc., destinadas a cobrir despesas de
capital como investimentos, inversdes financeiras, amortizacio e refinanciamento da divida,

conforme pode-se acompanhar no Gréfico 1.
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Grafico 1 — Receitas Orcamentarias por natureza com base no Orcamento Consolidado Geral
(Unido, estados e municipios) de 2016, valores nominais (em milhdes)
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Fonte: STN. Balanco do Setor Piblico Nacional (2016). Elaboracdo da autora.

Conforme o gréfico, observa-se que as receitas correntes, ou seja, as receitas de
manutencao, representam 63% do orcamento geral, enquanto as receitas de capital 37%. Em
relac@o a receitas correntes destacam-se a receita tributdria, que representa 25%, e a receita de
contribui¢des®’, que soma 20%, além das transferéncias correntes que correspondem a 12%. No
que diz respeito as receitas de capital, as operacdes de crédito sobressaem atingindo a soma de
27% das receitas do orcamento.

Atualmente, o Sistema Tributdrio Nacional é composto por 6 espécies de tributos
(o STF havia adotado a teoria quinquipartite, todavia, o artigo 149-A introduziu nesse Sistema
as contribui¢des de iluminacdo publica, de competéncia dos municipios): impostos, taxas,
contribuicdes de melhoria, empréstimos compulsérios, contribuiches especiais € as
contribuicdes de iluminacao publica.

De acordo com a CF/1988, os tributos sdo formados pelos impostos, taxas,

empréstimos compulsérios e contribui¢des especiais, sendo estas ultimas subdivididas em

37 A separagio das receitas de contribui¢des em relagdo as tributdrias se deve ao uso da classificacio da Lei
4.320/64, que adota a divisdo tripartite, em que a definicdo tributo abrange impostos, taxas e contribuicdes de
melhoria, e ndo quadripartite, adotada pela CF/88, em que o conceito de tributo compreende impostos, taxas,
contribui¢des especiais e empréstimo compulsério. Subdividindo-se contribui¢cdes especiais em: contribuigdes de
melhoria, contribui¢des sociais, econdmicas e de interesse de categorias profissionais ou econdmicas (TORRES,
2013; BRASIL, 2017a).
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contribuicdes de melhoria, contribui¢des sociais, econdmicas e de interesse de categorias
profissionais ou econdmicas (TORRES, 2013; CF, art. 145° 148° e 149°). Os tributos
correspondem a todo pagamento pecunidrio obrigatdrio, instituidos por lei e cobrados por meio
de atividade administrativa que nao constitua uma medida punitiva a um ato ilicito (CTN, art.
3° TORRES, 2013).

O imposto ¢ instituido e “cobrado pelo Estado para o financiamento das atividades
que lhe sdo atribuidas pela sociedade” (OLIVEIRA, 2009, p. 169). O conceito de imposto deve
levar em conta a capacidade contributiva do cidadao (TORRES, 2013; CF, art. 145°, § 1°). A
cobranca de impostos € de competéncia comum da Unido, dos estados e dos municipios, tendo
cada um dos entes federados competéncia privativa para instituir determinados impostos dentro
do seu campo de atuagdo. Os impostos de maior expressdo na arrecadacao sao: Imposto sobre
a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR); Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI);
de ambito federal, e o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS); de ambito
estadual. Posteriormente, serd detalhada a relevancia desses impostos para o financiamento da
educacao.

As taxas sdo cobradas “em razdo do poder de policia*® ou pela utilizacdo, efetiva
ou potencial de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos
a sua disposi¢ao” (CF/88, art. 145°, inciso II). A criacdo e cobranga de taxas € de competéncia
comum de todos os entes federados. As taxas sdo pagas pelo contribuinte em fun¢do de uma
contraprestagdo, por exemplo, a taxa de coleta de lixo pressupde que haja recolhimento do lixo
por parte do municipio que a instituiu.

O empréstimo compulsério objetiva a formacdo de receita para as necessidades
publicas sob promessa de restitui¢do, e sua aplicacdo estard vinculada a despesa que o gerou
(TORRES, 2013, CF/88, art. 148°, pardgrafo tnico). A Constituicdo Federal discrimina dois
tipos de situacdes que justificam a institui¢do do empréstimo compulsorio: “para atender as
despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia” e “no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional” (CF/88, art. 148° incisos I e II). Um exemplo de empréstimo compulsério foi o
confisco das poupangas com valores superiores a Cr$ 50.000,00 (cinquenta mil cruzeiros), por
um prazo de dezoito meses, pelo governo Collor em 1990.

A contribui¢do de melhoria é cobrada mediante beneficio ofertado para os donos de

imoveis, por exemplo a valorizacdo imobilidria, decorrente de obras publicas como colocagdo

38 Poder de Policia, de acordo com Torres (2013, p. 406), é “qualquer ato que constitua emanacio da atividade
estatal de disciplina da liberdade individual em beneficio do bem-estar geral”.
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de asfalto, calgamento, rede de esgoto, rede de 4dgua, etc. (OLIVEIRA, 2009; CF/88, art. 145,
inciso III).

A contribui¢do social é uma forma do Estado financiar a politica social, que
“abrange a previdéncia social, a saide e a assisténcia social, parcelas constitutivas do conceito
maior de seguridade social (art. 195 da CF), assim como a educacdo e o auxilio desemprego”
(TORRES, 2013, p. 413). Além das “contribui¢des voltadas para o financiamento publico,
outras destinadas a cobertura de atividades do préprio setor privado — ensino, apoio técnico,
etc. — passaram a integrar a estrutura da carga tributaria no Brasil”, a exemplo do “Sistema S”
(Senac, Sesi, Sesc, Sebrae, etc.) (OLIVEIRA, 2009, p. 173).

A esse respeito, vale destacar uma sintese das contribui¢des sociais sob perspectiva

das destinacdes constitucionais, formulada por Torres (2013, p. 414-415).

Contribui¢des Diretas dos empregadores INSS
(previdencidrias) dos empregados Funrural
art. 195, I, aell dos autbnomos SAT

dos servidores publicos FGTS

Sobre a receita ou faturamento

(PIS/Pasep e COFINS)

Contribui¢des indiretas

(para os sistemas de satide,

Contribui¢des de assisténcia social e Sobre o lucro (CSLL)
paraa de previdéncia) Sobre a receita de concurso de prognésticos
Seguridade
Social -art. 195, bec, [l e IV Do importador de bens ou servigos
- e art. 239 do exterior (COFINS-importacédo)
Contribuicdes indiretas
da competéncia FGTS (LC 110/01)
residual da Unido
(art. 195, § 4°c.c. 154, 1)
Salario-educacdo
Contribui¢des (art. 212, §§ 5° e 6°)
para a
Educacio e Sistema S (Senai, Sesi,
Cultura Senac e Sebrae) - art. 240
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A contribuicdo econdOmica tem sua destinacdo reservada as atividades de
intervencdo no dominio econdmico, e objetiva permitir que o Estado atue como agente
regulador da atividade econdmica, exercendo funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento
do desenvolvimento nacional (TORRES, 2013; CF/88, art. 174). Sao exemplos de Contribui¢ao

de Interven¢dao no Dominio Econémico (CIDE):

a) CIDE — Combustivel: incide sobre a importacdo e a comercializacdo do petréleo, gas
natural e outros combustiveis. Destina-se ao pagamento de subsidios a precos ou
transporte de combustivel, financiamento de projetos ambientais e de programas de
infraestrutura de transportes (Lei 10.336/2001, art.1°, § 1°, incisos I, 11, III);

b) CIDE — Remessas para o Exterior: incide sobre pagamentos, remessas a beneficidrios
residentes no exterior, cuja remuneragdo decorre de contrato alvo de transferéncia de
tecnologia relativos a exploracao de patentes ou uso de marcas, bem como de assisténcia
técnica ou fornecimento de tecnologia. Destina-se ao financiamento de programas de
pesquisa cientifica e tecnoldgica, em cooperacdo entre universidades, centros de

pesquisa e o setor produtivo (Lei 10.168/2000, art. 1° e 2°, § 1° e 2°).

As contribui¢des de interesse das categorias profissionais ou econdmicas sao
instituidas para resguardar o interesse do contribuinte que participa de um determinado grupo
profissional ou econdmico (TORRES, 2013). Contribui¢des para a Ordem dos Advogados,
Conselhos Federais de Farmacia e Ordem dos Musicos sdo exemplos de contribuicdes de
interesse das categorias profissionais, e “se destinam a financiar a atividade de controle e
disciplina do exercicio profissional” (TORRES, 2013, p. 425). Como exemplo de contribui¢do
de interesse da categoria econdmica tem-se o imposto sindical, equivocadamente chamado de
imposto, posto que € uma contribuicao especial.

Existe, também, uma contribui¢do especial atipica: a referente a iluminagao publica.
A EC 39, de 19 de dezembro de 2002, autorizou a institui¢do dessa contribuicdo atipica, visto
que o Supremo Tribunal Federal havia declarado a inconstitucionalidade da taxa de iluminagdo
publica, considerando que a mesma se tratava de um servico ndo mensuravel e, portanto, de
indivisivel valor a cada um dos contribuintes (TORRES, 2013).

Os impostos representam apenas parte das receitas tributdrias, pois parcela
substancial da carga tributdria advém das contribui¢des. Como € competéncia exclusiva da
Unido instituir contribui¢des sociais, econdomicas e de interesse de categorias profissionais ou

econdOmicas, ha um notério desequilibrio na divisao do bolo fiscal (CF/88, art. 149°). Mediante
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isso, acompanhar os dados da Tabela 7 permite esclarecer alguns pontos inerentes a este

assunto.

Tabela 7 — Receita tributaria, conforme o Balanco do Setor Piblico Nacional de 2016, valores
nominais (em milhoes)

Receita Tributaria

Impostos 963.486 54%
Taxas 35.808 2%
Contribui¢do de Melhoria 225 0%
Contribuicoes Sociais 756.850 43%
Contribui¢des Econdmicas 17.437 1%
Contribui¢des para Custeio do Servigo de Iluminacgio Piblica 5.950 0%
Contribui¢des para Entidades Privadas de Servigo Social e de Formagao Profissional 17 0%
Total 1.779.773  100%

Fonte: STN. Balanco do Setor Piblico Nacional (2016). Elaboracdo da autora.

De acordo com a Tabela 7, os impostos representam 54% da receita tributéria, as
taxas representam 2% e a receita advinda da contribui¢cdo de melhoria ndo € representativa a
somatoria geral. As contribui¢des sociais, por sua vez, correspondem a 43%, ao passo que as
contribuicdes econdmicas € as contribui¢des para custeio do servico de iluminacdo publica
representam 1% e 0%, respectivamente. Como € notorio, as contribui¢des sociais representam
mais de 40% da receita advinda de tributos.

E discurso comum e usual dizer que no Brasil se cobra muitos impostos. Segundo
a Constituigdo Federal, existem 13 impostos, sendo que o imposto sobre grandes fortunas
aguarda desde 1988 a regulamentacdo por lei complementar para ser instituido; as contribuigdes
sim, sdo variadas e em grande nimero (CF/88, arts.153, 155 e 156; incisos [ ao VII, Tao Il e I
ao III; PINTO, 2000).

Agora, serd analisada a Carga Tributaria do Brasil por esfera de governo, tributo e
competéncia. A Carga Tributdria “¢ um indicador que expressa a relacdo entre o volume de
recursos que o Estado extrai da sociedade para financiar as atividades que se encontram sob sua
responsabilidade e o produto ou a renda nacional de um determinado pais” (OLIVEIRA, 2009,
p. 166). Tal indicador € obtido pela seguinte formula: Carga Tributédria = Tributos/ PIB.

Nela, a mensuracdo de tributos corresponde a impostos, taxas, contribui¢cdes de

melhoria, contribui¢des sociais, econdmicas e de interesse de categorias profissionais e
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econdmicas>®

, arrecadados pelas trés esferas de governo (Unido, estados e municipios) e o PIB
(Produto Interno Bruto), calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

(OLIVEIRA, 2009; BRASIL, 2017b). A seguir, a Tabela 8 apresenta a estrutura da carga

tributdria do Brasil por tributo e competéncia em 2016.

Tabela 8 — Estrutura da Carga Tributaria do Brasil por tributo e competéncia — 2016, em

valores nominais

Esferas de Tributos szlm;es em R$ % PIB % do Total
Governo Milhdes
1. Imposto sobre o Comércio Exterior (Imposto sobre 31.447,61 0.50% 1.55%
Importacdo — I e Imposto sobre a Exportacdo — IE).
2. Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR. 1.126,42 0,02% 0,06%
3. Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza 386.789,23 6.18% 19,08%
-IR.
4. Imposto sobre Produtos Industrializados — IPL. 41.851.41 0.67% 2,06%
5. Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio, Seguro ou 33.644,72 0.54% 1.66%
Titulos — IOF.
Uniao 6. Outros: Taxas, Contribui¢do Pensdo Militares, Cota-Parte 14.197,52 0.23% 0,70%
Adicional Marinha Mercante.
7. Seguridade Social: Contribui¢des da Seguridade Social 698.331,80 11,16% 34,45%
(Previdéncia, Satude e Assisténcia Social).
8. Demais: Contribuicoes diversas. Saldrio-Educag@o, 176.370,01 2.82% 8.70%
Sistema S, etc.
Subtotal 1.383.758,72 22,12% 68,26 %
1. Imposto sobre Transmissdo “Causa Mortis” e Doagéo — 7.262.15 0.12% 0.36%
ITCMD.
2. Imposto sobre Circula¢do de Mercadorias e Servigos — 412.856,99 6.60% 20,37%
ICMS.
3. Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — 39.012,85 0,62% 1,92%
Estad IPVA.
stados
Contribui¢do Regime Préprio Previdéncia Estadual. 23.248,33 0.37% 1,15%
Outros Tributos Estaduais. 32.460,79 0,52% 1,60%
Subtotal 514.841,11 8,23% 25,40 %
1. Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — 37.561,70 0.60% 1.85%
IPTU.
2. Imposto sobre Transmissdo “Inter Vivos” — ITBI. 9.639,25 0,15% 0,48%
3. Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISS. 54.622,10 0,87% 2,69%
Municipios Contribui¢ao Regime Préprio Previdéncia Municipal. 10.118,36 0.16% 0,50%
Outros Tributos Municipais. 10.118,36 0,26% 0,81%
Subtotal 128.414,66 2,04% 6,34%
Total 2.027.014,48 32,38% 100,00 %

Fonte: MF/RF/CETAD. Carga Tributéria no Brasil (2016). Andlise por Tributos e Bases de Incidéncia.

Elaboracao da autora.

% De acordo com a Receita Federal, no documento “Estudos Tributarios 15: Carga Tributéria no Brasil 20057, “O
conceito de carga tributdria utilizado é amplo e inclui contribui¢des sociais, de interven¢éo no dominio econdmico e
de interesse de categorias profissionais e econdmicas, além dos impostos, taxas e contribui¢cdes de melhoria, abrangidos
pelo conceito de tributo nos termos do art. 145 da Constitui¢do Federal. Também estio incluidas no célculo da carga
tributdria as contribui¢des para o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS). Como a estimativa considera os
tributos e contribuicdes relativos as trés esferas de governo, o resultado apurado constitui um indicador do esfor¢o da
sociedade para o financiamento das atividades do Estado” (BRASIL, 2006b).
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Considerando os dados da Tabela 8, pode-se afirmar que em 2016 a Carga
Tributdria no Brasil foi de 32,38% do PIB, ou seja, 2,03 trilhdes do PIB, que atingiu a marca
de 6,26 trilhdes. A Unido foi o ente governamental que mais arrecadou, perfazendo um total de
68,26%, ja os estados recolheram 25,40% dos tributos e os municipios sd0 0s que menos
arrecadaram, ficando com apenas 6,34% do total da arrecadac@o. A causa da alta parcela dos
tributos concentrada nas maos da Unido se deve ndo apenas aos impostos, mas, especialmente,
as contribuigdes, ja que este é o ente governamental responsdvel por recolher e administrar
praticamente a totalidade das contribuicdes, exceto as contribui¢cdes previdencidrias dos
servidores estatutdrios recolhidas por estados e municipios para compor seus regimes de
previdéncia préprios, de modo que a Unido recolhe 43,15% em contribui¢cdes e 24,41% em
impostos da carga tributdria total. Claro que, posteriormente, parte desses recursos € repassado
a estados, Distrito Federal e municipios via transferéncias, ou a 6rgaos responsaveis por garantir
a distribuicdo dos recursos, como é o caso do saldrio-educacdo, cuja responsabilidade do
repasse € do FNDE, que administra 10% da receita liquida do saldrio-educagdo e a quota
federal.

No que diz respeito aos impostos, € possivel perceber que a maior parcela do
montante arrecadado se concentra no ICMS e no IR, que sozinhos correspondem a 39,45% dos
tributos arrecadados, sendo o ICMS responsével por 20,37% e o IR por 19,08%. O ICMS ¢€ de
competéncia estadual e o IR de competéncia da Unido, ja o imposto de maior relevancia no
ambito municipal, o ISS, corresponde a 2,69% do total.

Chama a ateng¢do o fato do Imposto Territorial Rural (ITR) representar uma receita
praticamente nula da ordem de 0,06% na soma percentual dos principais impostos e
contribui¢cdes, em um pais de dimensdes continentais como o Brasil, cuja drea total representa
mais de 8 milhdes de km?. Eis ai uma fonte de arrecadacdo que poderia ser revista, caso fosse
minimizado o lobby da bancada ruralista no Congresso.

Existe também o predominio de impostos indiretos, isto €, de impostos sobre o
consumo de bens e servigos, cujos valores sdo repassados ao pre¢o final do produto, como o
ICMS, IPI, ISS, II e IE, que somados totalizam 26,67% da carga tributdria. J4 os impostos
diretos que incidem sobre o patrimonio (propriedade e renda), como IR, ITR, IOF, ITCMD,
IPVA, IPTU e ITBI somam 25,41% da carga tributaria. Contudo, como exposto anteriormente,
0s impostos representam apenas parcela da arrecadacdo tributdria, em que cerca de 43% advém
das contribui¢des, que em sua maioria tém os custos repassados para os pregos €, assim, para o
consumidor, podendo ser consideradas como uma espécie de tributacdo indireta. Ou seja, na

pratica, cerca de 70% da carga tributdria brasileira corresponde a tributos indiretos.
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Conforme apontam os dados da Tabela 9, pode-se dizer, de acordo com a base de
incidéncia sobre as receitas tributdrias do ano de 2016, que a matriz tributdria brasileira se
sustenta a partir dos ganhos do consumo e do trabalho. Desta forma, os Tributos sobre Bens e
Servigos representaram 47,39%, isto €, 960.556,63 milhdes de reais, enquanto os Tributos sobre
a Folha de Salérios, que correspondem as contribuicdes, somaram 26,31%, ou seja, 533.235,87
milhdes de reais, ao passo que Tributos sobre Transa¢Oes Financeiras atingiram a marca de
1,66%, Tributos sobre Propriedade representaram 4,67% e os Tributos sobre a Renda 19,97%

dos tributos arrecadados.

Tabela 9 — Base de incidéncia dos tributos de 2016, em valores nominais

Tipo de Base Tributos R$ Milhdes % do Total

1. Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI).
2. Imposto sobre a Importacéo (II).
3. Imposto sobre a Exportacéo (IE)
4. Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS).
Tributos sobre Bens e Servicos 5. Imposto sobre Servicos (ISS). 960.556,63 47,39%
6. Taxas-Prestacdo de Servigos e Poder de Policia.
7. CIDE-Combustivel
8. Outros Tributos.
9. Outras Contribui¢des Sociais e Econdmicas.
10. Outras Contribuicoes Previdéncias.

1. Contribuicdes para a Previdéncia Social, Regime Geral
(RGPS) e Regime Préprio (RPPS) do empregador, do
empregado e autbnomo. Demais receitas ndo alocdveis.
Seguro desemprego (FGTS).

2. Outros: Exemplo: Salario Educagdo, Sistema “S”, PIS-
Pasep, Cota-Parte Contribui¢do Sindical, etc.

Tributos sobre a Folha de Salarios 533.235,87 26,31%

1. Imposto de Renda (IR) Pessoa Fisica e Juridica e

Tributos sobre a Renda - PR
retengdes ndo alocdveis.

404.817,40 19,97%

Tributos sobre Transacoes 1. Imposto sobre Operac¢des Financeiras (IOF) Contribuicdo

Financeiras Proviséria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF). 33.644.91 1,66%

1. Propriedade imobilidria: Imposto Territorial Rural (ITR) e
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU).
2. Propriedade de veiculo: Imposto sobre a Propriedade de
Tributos sobre Propriedade Veiculos Automotores (IPVA). 94.602,37 4,67%
3. Transferéncias Patrimoniais: Imposto sobre Transmissao
“Inter Vivos” (ITBI) e
Imposto sobre Transmissao “Causa Mortis” e Doagao
(ITCMD)

Outros Tributos 157,30 0,01%

Fonte: MF/RF/CETAD. Carga Tributéria no Brasil (2016). Andlise por Tributos e Bases de Incidéncia.
Elaboracdo da autora.



97

Como a carga tributdria é extremamente regressiva, incidindo na sua maioria sobre
0 consumo e o saldrio, sdo os préprios trabalhadores que ficam com o 6nus da tributagdo e,
assim, financiam indiretamente as politicas sociais (SALVADOR, 2012).

No Brasil, ndo hd nem mesmo a tentativa para que o sacrificio da carga tributdria
recaia sobre os mais afortunados economicamente. Contudo, o comportamento regressivo da
carga tributdria € presumivel a medida que tributar via impostos indiretos — que ficam
embutidos nos precgos finais das mercadorias — € bem mais facil do que derrubar a influéncia
dos detentores de patrimOnio e grandes fortunas. Um exemplo € o imposto sobre grandes
fortunas, que poderia colaborar e muito com o financiamento ndo s6 da educacdo, sendo de
todas as politicas sociais, mas nunca foi instituido*.

Segundo Salvador (2012, p. 10), “uma das marcas da elevada concentragdo de renda
e das desigualdades sociais no Brasil € o carater regressivo da carga tributdria”, uma vez que o
sistema tributdrio funciona mais a favor da concentracdao de renda do que da distribuicdo, a
medida que onera os mais pobres e alivia os mais ricos. Ainda de acordo com o autor, “o
orcamento € financiado pelos pobres via impostos sobre o saldrio e por meio de tributos
indiretos, sendo apropriado pelos mais ricos, via transferéncia de recursos para o mercado
financeiro e acumulacao do capital” (2012, p. 9).

Além disso, os subsidios, as rendncias fiscais e as desoneracdes de impostos
também contribuem com a queda de recursos para dreas bdsicas como educacdo e saude.
Exemplo disso foram as desoneragdes tributdrias feitas na tentativa de estimular a economia e
garantir a0 mercado estabilidade em tempos de desaquecimento econdmico, resultando na
reducdo do IPI sobre vérios bens de consumo, como geladeira, maquina de lavar, carros, etc.;
alteracdo de tributac@o na folha de pagamentos, passando a ser cobrada apenas uma aliquota
simplificada sobre o faturamento das empresas; redu¢do da CIDE; e aumento nas faixas de
enquadramento do Simples e de Microempreendedores Individuais.

Conforme mostra a Tabela 10, segundo dados da Receita Federal do Brasil*!,

“estima-se que as desoneragdes implementadas desde 2011 tenham redundado em rentncias

40 Segundo estimativas do The Boston Consulting Group (BCG), em 2008 o Brasil tinha 220 mil milionérios. O
BCG considera miliondrio quem tem mais de US$ 1 milhdo aplicado no mercado financeiro (WIZIACK, 2008
apud SALVADOR, 2012). Caso o imposto sobre grandes fortunas estivesse instituido neste periodo e supondo
que a aliquota fosse de 27%, com a cotag¢do do ddlar em agosto de 2008 a R$ 1,612, os cofres piiblicos recolheriam
R$95.752.800.000,00, e sendo esse valor vinculado a educagdo e taxado para este fim em 18%, renderia
R$17.235.504.000,00, um bom incremento de recursos em um momento histérico em que s6 se fala em retirada
de direitos e contencdo dos gastos.

4! Conforme dados estimados pela Receita Federal do Brasil e disponibilizados pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo no Relatério anual de avaliagdo do PPA 2012-2015: ano-base 2014 (2015b).
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fiscais da ordem de R$ 46,5 bilhdes em 2012, R$ 78,6 bilhdes em 2013 e R$ 104,0 bilhdes em
2014, cerca de 2,0% do PIB” (BRASIL, 2015b, p. 25).

Tabela 10 — Desoneracoes tributarias instituidas desde 2012 — impacto anual (em R$ bi)

2012 2013 2014

Folha de Salarios 3,7 12,3 21,6
CIDE 85 11,5 12,7
IPI 97 11,8 10,8
Cesta Basica 1,0 6,8 9,3
SIMPLES E MEI 57 63 7,2
IOF (Crédito ao consumo) 2,3 3,6 4,0
Nafta e Etanol 1,9 3,6
Lucros 1,7 1,8
Transporte Piblico 0,7 1,4
Banda Larga e Telecom 0,6 1,0
Outras 15,6 214 30,6
TOTAL 46,5 78,6 104,0

Fonte: Ministério da Fazenda, in Brasil (2015b).
Elaboracdo: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao.

Outra medida que também onera as politicas sociais € a Desvinculacdo de Receitas
da Unido (DRU), que permitiu ao governo federal retirar 20% de todos os tributos federais
vinculados por lei a fundos ou despesas, como € o caso dos recursos da educacdo e da
seguridade social (saude, previdéncia e assisténcia social), e usd-los livremente, inclusive para
pagar os encargos da divida publica. Criada em 1994, logo ap6s o Plano Real, com o objetivo
de formar superdvit primdrio e garantir dividendos para o pagamento dos juros da divida
publica, levava o nome de Fundo Social de Emergéncia (FSE), posteriormente renomeado por
Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF), o qual fo1 substituido por DRU em 2000 (PINTO, 2000).

Vale lembrar que, devido ao peso da EC 59/2009, a DRU deixou de incidir sobre
os recursos da educacdo em 2011, mas ainda permanece incidindo sobre os recursos da
seguridade social, uma vez que foi prorrogada diversas vezes. Em 2016, inclusive, o governo
estendeu novamente a DRU até 2023, por meio da EC 93/2016. O resultado foi o aumento da
aliquota de 20% para 30% sobre a receita de taxas, contribui¢des sociais e de intervencao sobre

o dominio econdmico. Ja os impostos federais e o saldrio-educacdo ficaram de fora da
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desvinculagdo, ndo afetando os recursos disponiveis para a educagdo, que tem como base a
vinculagdo sobre os impostos, além do saldrio-educagio, que é uma contribuigio social*?.

O argumento falacioso para o uso da DRU ¢ “desengessar”, isto ¢, tornar mais
flexivel o or¢amento, dando liberdade para que o governo utilize livremente o percentual das
receitas desvinculadas, as quais segundo preceitos originais da Constituicao Federal deveriam
atender dreas especificas como saude, assisténcia social e previdéncia.

A novidade € que a Emenda Constitucional 93, de 2016, também permite que
estados, Distrito Federal e municipios criem mecanismos semelhantes a DRU, intitulados
Desvinculag@o de Receitas dos Estados, Distrito Federal e Municipios (DREM), e promovam
a desvinculacdao de 30% das receitas de taxas, impostos e multas, preservando as receitas
destinadas a educacgdo e a saude. Por enquanto, nenhum estado ou municipio instituiu esse

mecanismo.

3.3 Distribuicio dos recursos financeiros entre os entes federados (transferéncias
constitucionais)

Os impostos sdo tributos efetivamente partilhados entre os entes federados,
conforme disposto pela Constitui¢ao Federal/88, diferenciando-se por sua forma de apropriagao
em trés categorias: a) apropriados com exclusividade; b) apropriados apds partilha com outros
entes governamentais, por meio do sistema de transferéncias intergovernamental; e c) aqueles
recebidos por via de transferéncias (CRUZ, 2009).

Neste modelo, a Unido transfere impostos para estados € municipios, € os estados
repartem impostos com os municipios. Os municipios, por sua vez, “ndo t€m funcdo
redistributiva em relagdo aos demais entes federados” (CRUZ, 2009, p. 98). Logo a seguir, o
Quadro 4 apresenta uma sintese dos impostos partilhados e apropriados com exclusividade entre

Unido, estados e municipios.

42 Conforme informagdes divulgadas pelo Senado sobre a nova DRU. Disponivel em:

<http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/08/24/senado-aprova-proposta-que-prorroga-a-dru-ate-
2023>. Acesso: 15 jan. 2017.
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Quadro 4 — Impostos partilhados e niao partilhados entre Unifo, estados e municipios

Esferas de . Apropriado apés partilha P ox Transferéncia do
Exclusivo com outros entes da Transferéncia da Unido
Governo < Estado
federacao.
1. Imposto sobre Operacio élg;%o sto de Renda (IR-
F::i“:g;lgg?; ::icnfzgj 2. Imposto sobre Produtos
P Industrializados (IPI-
ouro; 41%); e
2.Imposto sobre § Lo
~ 3.Imposto Territorial Rural
. Importacao (II);
Uniao (ITR-50% ou nenhum
3. Imposto sobre
= valor caso o DF ou
Exportacdo (IE); e L
municipio tenha celebrado
4. Imposto sobre Grandes . .
- ~ convénio com a Unido para
Fortunas, o qual ainda ndo . L
P a fiscalizagdo e
esta regulamentado no P
. cobranga)™.
Brasil.
1. Tmposto sobre 1.. Impogto sobre Operaga~o
C oA . ~ Financeira sobre a extragdo do
Transmissdo “Causa 1.Imposto sobre Circulagdo S
., ~ R . minério ouro (IOF-Ouro-30%);
Mortis” e Doacdes de Mercadorias e Servicos 2. Fundo de Participacio d
(ITCMDY): (ICMS-75%): ¢ . Fundo de Participagio dos
Estados 2. Imposto de Renda 2. Imposto sobre ]IEPSIt)a dos (FPE-21,5% do IR e do
Retido na Fonte dos Propriedade de Veiculos 3 Il’;’l osto sobre Produtos
Servidores Estaduais Automotores (IPVA-50%). - MPOsto ¢ . N
(IRRF) Industrializados destinados a
’ exportacido (IPI- Exp.- 7,5%)
1. Imposto sobre Operagdo
1 Imposto sobre Servicos Financeira sobre a extragdo do
~mp ) § . minério ouro (IOF-Ouro-70%); 1.Imposto sobre
de qualquer natureza (ISS); L . ~
. 2. Fundo de Participagdo dos Circulagdo de
2. Imposto Predial o .
L . Municipios (FPM- 24,5% do IR e Mercadorias e
Territorial Urbano (IPTU); .
. do IPI); Servigos (ICMS-
3. Imposto de Transmissao
.. L. X 3. Imposto sobre Produtos 25%); e
Municipios de Bens e Iméveis — inter . . N
. Industrializados destinados a 2.Imposto sobre
vivos (ITB]); e - . R
exportacio (IPI- Exp.- 2,5%); e Propriedade de
4. Imposto de Renda L b
. 4. Imposto Territorial Rural ITR- | Veiculos
Retido na Fonte dos
Servidores Municipais 50% ou 100% caso o DF ou Automotores
’ P municipio tenha celebrado (IPVA-50%).
(IRRF). P i
convénio com a Unido para a
fiscaliza¢do e cobranga ).

Fonte: CF/1988, arts. 153-159; Cruz (2009). Elaborado pela autora.

Cabe considerar que, devido a baixa capacidade de constituir receitas proprias dos
municipios, a CF/88 instituiu mecanismos de transferéncias de tributos entre as esferas de

governo (PINTO, 2000), ficando a Unido com:

43 Além dos descontos de 21,5% e de 22,5%, do IPI e IR, para a formagio do FPE e FPM, a Unifo repassa aos
municipios e DF 2,0% do IPI e IR em cariter complementar ao FPM. O artigo 159, inciso I, alinea ‘c’, institui
ainda a entrega de 3% destes dois impostos para a formacdo do Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste (FNE), do Centro-Oeste (FCO) e do Norte (FNO), para aplicacdo em programas de financiamento do
setor produtivo. Dos 3% destinados a estes fundos, cabe ao FNE 1,8%, ao FCO 0,6% e ao FNO 0,6%. Disponivel
em: <http://www.mi.gov.br/fundos-constitucionais-de-financiamento>. Acesso em: 02 mar. 2017.

4 A EC 42/2003, regulamentada pela Lei 11.250/20005 e Instrugdo Normativa da Secretaria da Receita Federal
884/2008, permitiu que os municipios e Distrito Federal fiscalizem e cobrem 100% do ITR caso celebrem convénio
com a Unido para tal. De acordo com a Receita Federal, 2.117 municipios fiscalizam e cobram o ITR atualmente.
Para maiores detalhes consultar ITR Consulta de Entes Conveniados. Disponivel em:
<http://www.receita.fazenda.gov.br/Aplicacoes/ATSDR/TermolTR/controlador/controleConsulta.asp>.  Acesso
em: 08 jan. 2018.
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100% do II;
100% do IE;

IOF, exceto a parte referente a0 minério ouro;
51% do IR;
41% do IPI;

50% do ITR ou nenhum valor caso o DF ou municipio tenha celebrado convénio

com a Unido para a fiscalizac¢io e cobranca deste imposto.

Ja os estados fazem jus a:

100% do ITCMD;

100% do IRRF dos servidores estaduais;
75% do ICMS;

50% do IPVA;

30% do IOF extragao do ouro;
21,5% do 1R e IPI, que formam o FPE,;
7,5% do IPI-Exp.

Os municipios, por sua vez, recebem:

e 100% do ISS;

e 100% do IPTU;

e 100% do ITBI;

e 100% do IRRF dos servidores municipais;

e 70% do IOF extragdo do ouro;

e 50% do ITR ou 100% caso o DF ou municipio tenha celebrado convénio com a
Unido para a fiscalizac¢do e cobranca deste imposto;

e 225% do IR e IPI, que formam o FPM, mais 2% adicionais®;

e 2.5% do IPI-Exp.;

e 25% do ICMS;

e 50% do IPVA.

45 0s 2% adicionais da receita liquida do IPI e IR, repassados aos municipios € ao DF, conforme a EC 55/2007 ¢
EC 84/2014, em carater complementar ao FPM.
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As transferéncias intergovernamentais da Unido e estados auxiliam os municipios
a arcarem com os custos das politicas sociais, pois, apesar de ficarem com 100% dos impostos
que arrecadam, ndo contam com receitas proprias relevantes e equivalentes com a demanda de
servicos publicos que necessitam custear.

Entretanto, os impostos representam apenas parte das receitas tributdrias, pois
parcela considerdvel da arrecadagdo € fruto de contribuicdes sociais. Como instituir
contribuicdes sociais € competéncia exclusiva da Unido, € por meio dessas que o poder central
passou a recompor sua base tributdria. Isto porque as contribui¢des sociais ndo precisam ser
repartidas com as demais unidades da federagado e, apesar de estarem vinculadas por forca da
lei a determinados fundos e despesas, como € o caso da seguridade social (saude, previdéncia e
assisténcia social), sdo alvos de desvinculacio constitucional para outros fins.

Entre os impostos federais, o Imposto sobre Importacdo (II) e o Imposto sobre
Exportacdo (IE) ficam exclusivamente com o governo federal. O II incide sobre a importagcao
de mercadorias estrangeiras e sobre a bagagem viajante, vindo do exterior*®, e apresenta uma
arrecadagdo baixa, tendo pouca expressao na soma do bolo fiscal. O IE € cobrado quando ocorre
a saida de mercadoria do territério nacional para o estrangeiro; em termos de arrecadagio, o IE
praticamente equipara-se ao Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF), embora apresente
maior margem de flutuac@o ano a ano no volume de recursos disponibilizados ao cofre publico.

Segundo Monlevade (1997), entre os impostos federais, o Imposto sobre a Renda
(IR) e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) representam os maiores aportes de
arrecadacdao da Unido e tém a missdo de fortalecer o pacto federativo por meio de trés
transferéncias: o Fundo de Participacdao dos Estados (FPE), composto por 21,5% destes dois
impostos, e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), formado por 22,5% e 2%
adicionais destes impostos em cardter complementar, além dos Fundos Regionais de
Desenvolvimento (FNE, FNO e FCO), aos quais se destinam 3% do IR e do IPI. Do IPI, resulta
ainda uma quarta transferéncia que beneficia estados e municipios, cujo valor é de 10%,
rateados entre estados e municipios, sendo que 7,5% cabe aos estados e 2,5% aos municipios,
de acordo com a proporg¢do de seus produtos industrializados exportados.

A esse respeito, a Tabela 11 demonstra com primazia as principais informagdes.

4 Conforme informagdes da Receita Federal. Disponivel em: <http://idg.receita.fazenda.gov.br/acesso-
rapido/tributos/imposto-importacao>. Acesso em: 15 out. 2018.
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Tabela 11 — Demonstrativo das transferéncias das receitas federais do IR e IPI aos estados, DF
e municipios e aos Fundos Constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, 2016, em valores

nominais
DEMONSTRATIVO DA BASE DE CALCULO R$ Mil
RECEITAS Arrecadacio Deducio Deducio Incentivos Restituicio it;rilci?i(;aqao
Bruta PIN PROTERRA Fiscais ® " (F o AB-C.
(A) (B) (©) (D) D-E)
Imposto de Renda de 28.536.182 - - ; 191964 28344218
Pessoa Fisica
Imposto de Renda de 141.436.582 4 3 (6.169) 9.544.498 131.898.245
Pessoa Juridica
Imposto de Renda Retido 195.383.758 y y - 21109542 174274217
na Fonte
Multas e Juros (LR.) 29.342.897 y y . 473 29.342.424
SUBTOTAL 394.699.420 4 3 6.169)  30.846.477  363.859.104
Imposto sobre Produtos 44.963.159 - - - 2803675 42.159.484
Industrializados
Multas e Juros (IPI) 435.587 - - - 132 435.455
SUBTOTAL 45.398.746 - - . 2.803.807 42.594.939
TOTAL 440.098.166 4 3 (6.169)  33.650.284  406.454.043
DEMONSTRATIVO DA BASE DE CALCULO R$ Mil
g“UNICIPIO ESTADOS REGIOES
RECEITAS
FPM FPE IPLEXP  FNE FNO FCO

(22,5% x (F)) 21,5% x (F)) (10% x (F))  (1,8% x (F)) (0,6% x (F)) (0,6% x (F))

Imposto de Renda de Pessoa

nE 6.377.449 6.094.007 510.196 170.065 170.065
Fisica
Imposto de Renda de Pessoa 29.677.105 28.358.123 2.374.168 791.389 791.389
Juridica
IF‘(‘)‘II::’:“’ de Renda Retido na 39.211.699 37.468.957 3.136.936 1.045.645 1.045.645
Multas e Juros (L.R.) 6.602.045 6.308.621 528.164 176.055 176.055
SUBTOTAL 81.868.298 78.229.707 6.549.464 2.183.155 2.183.155
Imposto sobre Produtos 9.485.884 9.064.289  4.215.948 758.871 252.957 252.957
Industrializados
Multas e Juros (IPI) 97.977 93.623 43.545 7.838 2613 2613
SUBTOTAL 9.583.861 9157912 4.259.494 766.709 255.570 255.570
Retencio para transferéncia 18.290.432 17.477.524 851.899
ao Fundeb (20%) T T :
TOTAL 73.161.728 69.910.095  3.407.595  7.316.173 2.438.724 2.438.724

Fonte: MF/STN/COINT. Obs.: Receita classificada referente ao periodo de 21/12/2015 a 20/12/2016.
Na arrecadacao bruta do IRPJ estdo incluidos os incentivos fiscais e 0 PIN/PROTERRA.

A EC 55/2007 alterou o inciso I do art. 159 da Constitui¢ao Federal, fazendo com
que a distribui¢do do produto da arrecadagdo do IPI e do IR subisse de 47% para 48%, e, com

i1$s0, 0s municipios passaram a contar com 23,5% da receita liquida destes impostos. Em 2014,
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a EC 84/2014 alterou novamente o inciso I do art. 159, aumentando de 48% para 49% a
distribuicdo do produto da arrecadacdo do IPI e do IR, fazendo com que os municipios
contassem, a partir de entdo, com 24, 5% da receita liquida do IPI e IR, distribuidos da seguinte
forma: 22,5% entregue para a formagao do Fundo de Participacdo dos Municipios, acrescido
de 1% entregue no primeiro decénio do més de dezembro de cada ano e 1% entregue no
primeiro decénio do més de julho de cada ano. Para efeito de cdlculo, serd excluida a parcela
da arrecadacao do imposto de renda e proventos de qualquer natureza pertencente aos estados,
Distrito Federal e municipios, conforme CF/1988 e Decisdao Normativa 157/2016, que trata dos
coeficientes do FPM para o exercicio de 20174

Contudo, sobre os 2% adicionais, repassados aos municipios e ao DF, em caréter
complementar ao FPM, ndo incide o desconto do Fundeb. Segundo a cartilha explicativa do
FPM, nio hé reten¢do do Fundeb sobre este percentual porque esse foi instituido por lei anterior
as ECs 55/2007 e 84/2014, quando o FPM correspondia a 22,5% do IPI e IR, e ndo a 24,5%*®
(BRASIL, 2012). Pode-se observar, inclusive, que os valores adicionais ao FPM, referentes as

emendas citadas, aparecem contabilizados a parte do montante geral, conforme mostra a Tabela

12.

Tabela 12 — Transferéncias aos municipios em virtude das Emendas Constitucionais 55/2007 e
84/2014, em valores nominais

R$ Mil
FPM E.C. 84/2014 2.705.775
FPM 1% E.C. 55/2007 3.807.362
Multa (RERCT) 176.054
FPM 1% E.C. 84/2014 1.761

Arrecadacio referente ao periodo de 01/04/2016 a 30/06/2016

Multa (RERCT) 23.411.798
FPM 1% E.C. 55/2007 234.118

Arrecadacio referente ao periodo de 01/04/2016 a 30/11/2016
Fonte: MF/STN/COINT.

E justamente em decorréncia dos mecanismos de transferéncias constitucionais
que se estabelece um novo quadro na distribui¢do de receitas de impostos entre Unido, estados

e municipios (PINTO, 2000).

YDe acordo com a Decisdo Normativa 157/2016 sobre os coeficientes do FPM. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/comunidades/transferencias-constitucionais-e-legais/coeficientes-fpe-e-fpm/>.  Acesso
em: 03 fev. 2017.

a8 Conforme cartilha sobre ) FPM. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/329483/pge_cartilha_fpm.pdf>.  Acesso em: 02 mar.
2017.


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/329483/pge_cartilha_fpm.pdf%3e
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/329483/pge_cartilha_fpm.pdf%3e
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Tabela 13 — Distribuicio da receita liquida de impostos entre as esferas de governo em 2012,
em valores nominais

Unido Valores em reais Estados  Valores em reais Municipios Valores em reais
21,5% 22,5% do IR
52% do IR — ’ :
235.641.371.300.85  122.533.513.076,44 ?;’IIEUZ ?012; Efz 62.596.832.941,97
42% do IPI- ’ 59.814.751.477,38
formam i FPM 2.782.081.464,09
42.566.775.107,90 17.878.045.545,32 o FPE +1% (2012)
73%do 3 e59829812,74 2% doTPI- 838.009.208,80
IPI-Exp. Exp.
IOF, exceto da parte ?OOZO do 70% do IOF
referente ao minério 30.998.400.117,09 extraci 1.611.549,32 extragdo do 36.302.484,58
ouro 540 ouro
do ouro
50% do ITR
ou 100%
50% do ITR ou 0% caso 0 DF ou
caso o DF ou mu}rlnclplo
L tenha
Arrecadagio municipio tenha 451.607.918,89
celebrado convénio 157.249.562,70 581.008,31* zzlrf\t/);i?;)
com a Unido para a com a Uniio
fiscalizagdo e ara a
cobranca. paraa
fiscalizagdo
e cobranga.
sk
75% do 25% do
100% do II 30.995.438.220,97 ICMS 231.253.089.873,00 ICMS 77.084.363.291,00
50% do 50% do
100% do IE 90.054.183,96 IPVA 12.993.968.007,93 PVA 12.993.968.007,93
100%
do 3.312.699.603,18
ITCMD
1.162.936.412,94*  100% do ISS 37.719.331.773,04
« 100% do
474.722.431,44 IPTU 18.489.566.578,16
« 100% do
280.023.511,26 ITBI 7.015.928.687,35
Receita 27 %
202.652.700.706,48  43% 313.154.213.688,00 30% 220.007.992.356,31

Liquida
Fonte: STN. Balanco do Setor Publico Nacional (2012). Dados obtidos a partir dos valores percentuais, sem
deducao dos 20% para o Fundeb. Elaboragdo da autora.

*Valores referentes ao ITR, ISS, IPTU e ITBI arrecadados pelo Distrito Federal em atuagdo como municipio.

A andlise da distribui¢do da receita liquida de impostos entre as esferas de governo
¢ de grande relevancia para o financiamento da educacdo, uma vez que 0s percentuais
constitucionais vinculados a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino incidem sobre a
receita liquida, e ndo sobre o total da arrecadacao (PINTO, 2000).

Uma visualizagdo rdpida dos dados, sem maior andlise, pode transparecer que a
Unido € o ente governamental que mais perde recursos € os municipios aqueles que mais
ganham, porém, vale lembrar que a tabela acima mostra apenas as transferéncias constitucionais
de impostos, deixando de lado as contribui¢cdes que, como jé relatado, estdo concentradas na
Unido. Além disso, ha também outros mecanismos utilizados pela Unido para angariar receitas
via desvincula¢@o, como a DRU (PINTO, 2000).

Segundo Oliveira (2009), o orcamento deve ser visto como reflexo da vida politica

de uma sociedade, pois revela como s@o as receitas e os gastos, bem como qual classe, ou
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parcela de classe, que mais tira proveito dos gastos do orcamento e qual fica com os 6nus da
carga tributéria. Portanto, conforme demonstra o autor, o orcamento ndo € apenas a parte técnica
e burocratica de colocar no papel os nimeros das contas, para que o Executivo possa cumprir
seu programa de governo ou possibilitar o avanco de objetivos macroecondmicos. Antes, a
escolha do programa de governo a ser realizado e os encaminhamentos da politica econdmica
e social refletem os interesses das classes, sendo campo de disputa constante entre capital e
trabalho.

Por isso, o orcamento das politicas sociais € alvo frequente de Medidas Provisorias
(MPs) com o propdsito de retirar recursos que, por estarem vinculados as politicas sociais
constitucionalmente, deveriam servir somente para investimentos em politicas sociais. No
entanto, com os constantes ataques dos governos aos cofres do orcamento destinado a essas
politicas, tais recursos sao desvinculados pela DRU, desde 2001, a fim de garantir o pagamento
de juros da divida publica — agora também pela EC 95/2016, j4 mencionada neste trabalho.

Como parte das riquezas produzidas no pais € apropriada pelo Estado por meio dos
tributos, o or¢camento funciona como uma arena politica de embates pela distribuicao dessa
riqueza. Desta forma, no processo de elaboracdo, discussdo e aprovagdo da peca orcamentéria,
forcas contrérias se encontram para discutir e decidir sobre os possiveis beneficidrios dos gastos

publicos (OLIVEIRA, 2009). Neste sentido,

Embora o Estado tenha de atender a miltiplos interesses, com o objetivo de manter a
coesdo social indispensavel para a reprodugdo do sistema, certo é que, em cada etapa
histérica, predominam, no orcamento, os interesses da fracdo de classe hegemdnica
(OLIVEIRA, 2009, p. 136).

Percebe-se, entdo, que tanto o orcamento da educacdo como o orcamento das
demais politicas sociais estd eivado de um duplo carater, do dinamismo social e da busca pelo
consenso hegemdnico, sendo a politica social atravessada por amplos interesses econdmicos e
sociais. Neste sentido, pode-se perguntar: qual o lugar da educacdo na disputa por verbas dentro

do orcamento publico brasileiro? E esse tema que serd abordado no préximo tépico.

3.4 O perfil atual do financiamento da educacio no Brasil

Atualmente, a educacao publica € financiada por Unido, estados, Distrito Federal e

municipios, de acordo com preceitos constitucionais que reservam para aplicacdo em
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manutengio e desenvolvimento do ensino no minimo 18%* da receita liquida de impostos da
Unido, 25% da receita liquida de impostos dos Estados e Distrito Federal e 25% dos impostos
dos municipios, além da subvinculacdo estabelecida pela legislagao que institui o Fundeb, na
ordem de 20% por parte de estados e municipios dos seguintes impostos e transferéncias

constitucionais:

e Estados e DF: FPE, LC 87/96, IPI-Exp., ITCMD, ICMS cota estadual, [PVA
cota estadual;
e Municipios e DF: FPM, LC 87/96, IPI-Exp., ICMS cota municipal, IPVA cota

estadual, ITR cota municipal.

A Unido participa do Fundeb por meio de recursos de diversas fontes, fazendo a
complementacdo de 10% do total dos recursos reunidos por estados, Distrito Federal e
municipios. Essa complementacdo da Unido servird de apoio apenas para os estados cujos
fundos ndo atinjam o valor anual minimo estabelecido por aluno.

A educacio bdésica publica também € financiada por recursos do saldrio-educagao,
sendo que, apds a deducdo de 1% a Secretaria da Receita Federal do Brasil, pela arrecadacao,
e a desvinculag@o de 10% do valor destinado as cotas, para financiar os programas geridos pelo
FNDE, a Unido colabora com a cota de 1/3 do salario-educacio, e os estados, Distrito Federal
e municipios colaboram com 2/3 do saldrio-educacao que lhes cabe por determinagao legal.

Outra fonte de financiamento importante para a educacdo publica nos dltimos anos,
que chegou até mesmo a ser vista por muitos como a “galinha dos ovos de ouro”, foram os
recursos dos royalties do petréleo, especialmente depois da descoberta do Pré-Sal em 2006. A
Lei 12.858/13 estabeleceu 75% royalties e participagcdo especial, cabivel a Unido, estados
Distrito Federal e municipios como fonte de financiamento para a educacdo publica com
prioridade para a educacdo bdsica. Essa mesma lei também determinou que 50% do Fundo
Social seja destinado a educagdo e a saude até que as metas do PNE/2014 estejam cumpridas.

Para melhor visualizagdo, essas informagdes estdo sintetizadas e resumidas no Quadro 5.

4 Contudo, com a aprovagio da EC 95/2016, conhecida como Emenda do Teto dos Gastos Ptblico, novas regras
passardo a reger o orcamento da Unido, eliminando a vinculagdo constitucional de 18% sobre os impostos federais
para a manuten¢do e desenvolvimento do ensino a partir de 2018.
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Quadro 5 — Fontes de financiamento da educacio publica

ORIGEM DOS RECURSOS

Aplicacao/Destinacao

Unido

Estados e DF

Municipios e DF

Manutencgdo e
Desenvolvimento do
Ensino (MDE)

18% de impostos

25% de impostos

25% de impostos

Fundo de Mgnutengao 20% FPE, LC 20% FPM. LC 87/96,
e Desenvolvimento da 87/96, IPI-Exp.,
P IPI-Exp., ICMS cota

Educacgdo Bésica e de . - ITCMD, ICMS e

o Diversas fontes (complementagdo) municipal, IPVA cota
Valorizagéo dos cota estadual, municinal. TTR cota
Profissionais da IPVA cota municipal,
Educacdo (FUNDEB) estadual P

Educacao basica
publica

1/3 do salédrio-educacgdo (apds
deducdes legais de 1% a Secretaria
da Receita Federal do Brasil e a
desvinculacdo de 10% para
financiar os programas geridos pelo
FNDE)

2/3 do salédrio-educagao (ap6és deducdes
legais de 1% a Secretaria da Receita Federal
do Brasil e a desvinculag@o de 10% para
financiar os programas geridos pelo FNDE)

Educag@o publica com
prioridade para a
educacio bdsica

75% royalties e participagdo
especial, nos termos da Lei
12.858/13

75% royalties e participagdo especial, nos
termos da Lei 12.858/13

Educacdo até o
cumprimento das metas

50% Fundo Social

do PNE
Fonte: Tanno (2014). Elaborado com base na CF de 1988 e normas legais. Adaptacdes realizadas pela autora.

3.5 Orcamento federal, receita liquida, fases da despesa piiblica e modelo orcamentario
atual

A Constitui¢ao Federal criou um sistema de planejamento e or¢amento baseado no
estabelecimento de trés leis ordinarias: a Lei do Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA).

O PPA ¢ o mais abrangente: sua func¢ao € fixar diretrizes, objetivos e metas para as
despesas de capital, ou seja, aquelas que visam investimentos publicos, e para as despesas de
duracdo continuada, isto €, aquelas relativas ao custeio dos programas a serem desenvolvidos
— tem duracdo de um mandato de governo (quatro anos), vigorando até o primeiro ano da
administracao subsequente. O PPA funciona como um instrumento de planejamento de médio
prazo (MENDES, 2008; CF 165, §1°).

A LDO tem como principal fun¢do fixar parametros gerais para orientar o
or¢camento do ano seguinte, e deve estabelecer metas e prioridades condizentes com o PPA, que
terdo validade de um ano.

A LOA, por sua vez, também tem vigéncia de um ano e deve estar em consonancia
com o PPA e a LDO, cumprindo sua principal fun¢do que “¢ estimar a receita publica e fixar

as despesas para o exercicio financeiro” seguinte (MENDES, 2008, p. 60).
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A LOA traz uma prévia da receita de impostos e demais fontes de recursos, bem
como das despesas divididas por programas e acOes a serem realizadas pelos diferentes

ministérios (EDNIR; BASSI, 2009).

Quadro 6 — Recursos da receita de impostos destinados para a Manutencio e Desenvolvimento
do Ensino em 2016, de acordo com a LOA

Construcio da Base de Calculo de Recursos R$ 1,00
A) Receita de Impostos 492.832.685.858
A1) Imposto sobre a Importacio 46.530.796.352
A2) Imposto sobre a Exportagio 59.123.397
A3) Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural- ITR 1.281.520.826
A4) Imposto sobre a Renda- IR 350.524.769.415
AS5) Imposto sobre Produtos Industrializados- IPI 56.174.642.061

A6) Imposto sobre Operacdes de Crédito, Cimbio e Seguros ou relativas a Titulos ou

Valores Mobilidrios-IOF 38.261.833.807

B) Deducoes 193.883.649.670
B1) Transferéncia do ITR-CF art.158, II. 1.177.646.178
B2) Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal- FPE-CF art.159, 1, a. 87.440.373.467
B3) Fundo de Participagdo dos Municipios- FPM- CF art.159, I, b e d. 99.641.355.812
B4) Cota-Parte dos Estados e DF Exportadores na Arrecadagdo do IPI- CF art. 159, II. 5.617.464.206
B5) Transferéncias do IOF incidente sobre o Ouro- CF art. 153, § 5°. 6.810.007
C) Base de Calculo Liquida (C=A-B) 298.949.036.188

D) Parcela da Receita de Impostos Estimada Vinculada a MDE- CF art. 112 (C x

18%) 53.810.826.514

E) Parcela da Receita de Impostos de Exercicios Anteriores Vinculados a MDE

(Restitui¢des de Convénios) 3.617.434

F) Parcela Total da Receita de Impostos Vinculada a MDE- fonte 112 (D + E) 53.814.443.948

Fonte: LOA (2016).

No Brasil, o orcamento publico € do tipo autorizativo, ou seja, existe a autorizacao
para realizar as despesas programadas na LOA, mas ndo ha obrigacdo de realizd-las, isto
porque, no decorrer do prazo de execuc¢do da LOA, pode haver flutuacdes na dindmica de
receitas e despesas previstas, levando o orcamento a sofrer ajustes e adequacdes mediante a
contencdo de despesas via contingenciamento® ou mesmo a abertura de crédito adicional para

cobrir despesas ndo computadas ou insuficientemente dotadas na LOA (SILVA; CUNHA,

50 O contingenciamento, de acordo com Silva e Cunha (2002, p. 15), € “o instrumento de que o Executivo dispde
para controlar a execu¢do do orgamento”. “O contingenciamento consiste no retardamento ou, ainda, na
inexecucdo de parte da programacdo de despesa prevista na Lei Orcamentdria em fun¢do da insuficiéncia de
receitas. Normalmente, no inicio de cada ano, o Governo Federal emite um Decreto limitando os valores
autorizados na LOA, relativos as despesas discriciondrias ou ndo legalmente obrigatdrias (investimentos e custeio
em geral). O Decreto de Contingenciamento apresenta como anexos limites or¢amentarios para a movimentagao
e o empenho de despesas, bem como limites financeiros que impedem pagamento de despesas empenhadas e
inscritas em restos a pagar, inclusive de anos anteriores. O poder regulamentar do Decreto de Contingenciamento
obedece ao disposto nos artigos 8° e 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e da Lei de Diretrizes
Orcamentarias  (LDO)”. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/servicos/fag/orcamento-da-
uniao/elaboracao-e-execucao-do-orcamento/o-que-e-contingenciamento >. Acesso em: 15 nov. 2018.
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2002). Além disso, o congresso pode votar emendas parlamentares, as quais se somardao ao
orcamento posteriormente.

Desse modo, caso se confirmassem as estimativas da LOA (2016), constantes no
Quadro 6, a Unido contaria com uma receita de impostos de 492 bilhdes, da qual haveria uma
deducdo de 193 bilhdes referentes as transferéncias obrigatdrias para estados e municipios
estabelecidas pela Constituicdo Federal, restando um total de 298 bilhdes referentes a receita
liquida de impostos. Ou seja, as receitas de impostos deduzidas as transferéncias constitucionais
a estados e municipios, sobre as quais haveria a incidéncia minima de 18% que cabe a Unido
alocar para Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE). Com isso, a Unido ficaria
obrigada a aplicar, no minimo, 53 bilhdes na MDE, referentes apenas a receita de seus impostos,
sem contar com as contribui¢des do saldrio-educacao e outras receitas especificas e obrigatorias
que também fazem parte do orcamento da Unido para a educacio.

Os préximos quadros detalham a possivel aplica¢do dos recursos da MDE, segundo

as subfuncdes e fontes de financiamentos.

Quadro 7 — Aplicacio de recursos na Manutencao e Desenvolvimento do Ensino, segundo
subfuncio e fonte de financiamento, de acordo com a LOA de 2016

Subfuncées da Educacio

Fonte 112

Outras Fontes vinculadas a
educacio (*).

Fontes nio vinculadas a
educacio (¥%).

Total

Ensino Profissional 9.134.446.540 979.696.244 182.458.343 | 10.296.601.127
Ensino Superior 27.395.547.772 1.933.212.659 429.184.683 | 29.757.945.114
Educacdio Infantil 509.581.358 22.536.450 532.117.808
Educacgdo de Jovens e Adultos 1.000.000 488.900.000 489.900.000
Educagdo Bdsica 1.233.105.183 5.139.437.234 210.341.956 | 6.582.884.373
Ei‘i‘iﬁé“m para a Educacio 4.054.203.257 1.990.316.217 8.905.958.993 | 14.950.478.467
Outras Subfuncées na Educacio Fonte 112 Outraseﬂztffﬁzi?:; ladas a Fontizzfgp‘é?::i?flas a Total

Administragao Geral 2.634.999.774 79.511.838 3.354.851.697 | 6.069.363.309
Formacdo de Recursos Humanos 105.944.698 5.464.166 4.355.744 115.764.608
Comunicagdo Social 144.560 28.200.000 28.344.560
Atengio Bésica 502.641.623 20.723.069 48.008.897 591.373.589
2:;5&?:;‘3 ;I"Spimlar ¢ 6.358.383.845 263.256.878 353.881.928 | 6.975.522.651
?ﬁg?{ﬁi‘;jje“eﬁdos a0 1.431.192.108 132.000.000 | 1.563.192.108
Empregabilidade 239.317 239.317
Desenvolvimento Cientifico 612.858.125 14.000.000 88.533.256 715.391.381
Bi‘r‘lfff‘l’ci"eCT‘;‘ll:;clg’gﬁ:" 329.976.460 16.657.386 346.633.846
Servicos da Divida Interna 5.423.591 5.423.591
Total 53.814.443.945 11.440.996.366 13.765.735.538 | 79.021.175.849

Fonte: LOA (2016).

(*) Relativo as fontes: 108, 113, 150, 174, 175, 176, 250, 280, 281 e 293.

(**) Relativo as fontes: 100, 143 e 144.
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Quadro 8 — Aplicacao de recursos na Manutenc¢ao e Desenvolvimento do Ensino, segundo fonte

de financiamento

Fonte de Financiamento R$ 1,00
100 - Recursos Ordinarios 13.483.198.506
108 - Fundo Social — Parcela Destinada a Educagd@o Publica e a Satde 4.435.913.458
112 - Recursos Destinados & Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino 53.814.443.945
113 - Contribuic¢des do Saldrio-Educacio 5.272.077.765
142 - Compensacdes Financeiras pela Producdo de Petréleo, Gas Natural e Outros
. . 691.664
Hidrocarbonetos Fluidos
143- Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional Refinanciamento da Divida Pudblica
4.015.088
Federal
144 - Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional-Outras Aplica¢des 1.408.503
150 - Recursos Proprios Nao-Financeiros 252.947
174 - Taxas e Multas pelo Exercicio do Poder de Policia e Multas Provenientes de
S 35.750.686
Processos Judiciais
176 - Outras Contribui¢des Sociais 80.713.676
188 - Remuneragdes das Disponibilidades do Tesouro Nacional 2.209.129
250 - Recursos Préprios Nao-Financeiros 1.334.121.104
263 - Alienagdes de Bens e Direitos do Patrimonio Publico 1.121.409
280 - Recursos Préprios Financeiros 90.706.073
281 - Recursos de Convénios 110.368.497
293 - Produtos da Aplicac@o dos Recursos a Conta do Saldrio - Educacdo 81.092.160
900 - Recursos Ordindrios 273.091.239
Total 79.021.175.849

Fonte: LOA (2016).

De acordo com estimativas da LOA, apresentadas no Quadro 7 e Quadro 8, os
recursos para a educagdo viriam principalmente do repasse constitucional de 18% da receita
liquida de impostos da Unido para a MDE, bem como de outras fontes vinculadas a educacio,
como Salédrio-Educacdo e Fundo Social Destinado a Educacdo Publica e a Saude, além de
recursos de outras fontes nao vinculadas a educagao, cuja fonte 100, que representa os recursos

31 s30 aqueles cujas receitas sdo de

ordindrios, detém a primazia. Para frisar, recursos ordindrios
aplicacdo livre, justamente porque sdo isentas de qualquer tipo de vinculacdo ou destinagdo
especifica, a exemplo da parcela resultante da arrecadacdo de impostos que coube a Unido apds
as transferéncias obrigatorias a estados e municipios, correspondentes a R$ 298.949.036.188,
bem como das receitas obtidas pela emissdo de titulos publicos e das receitas incorporadas a

DRU.

51

Disponivel em: <http://www.orcamentofederal.gov.br/glossario-1/receita-ordinaria-recursos-ordinarios>.

Acesso: 07 fev. 2017.
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Contudo, como j4a explicitado neste trabalho, a LOA representa uma estimativa, e,
por ser o orcamento da Unido autorizativo e ndo impositivo, pode haver alteragdes no decorrer
da execugdo orcamentdria durante o exercicio financeiro. Além disso, as despesas publicas
cumprem por for¢a da Lei 4.320/1964 trés estdgios ou etapas: Empenho, Liquidacdo e
Pagamento. Entretanto, toda despesa ptblica precisa estar prevista de antem@o no orcamento
para ser autorizada, por isso “a doutrina majoritaria considera mais um estagio anterior aos trés
mencionados, que consiste no ato de fixa¢do dos créditos ou dotagdes orcamentarias na Lei
Orcamentdria Anual” (JUND, 2007, p. 114). Para o autor, segundo a doutrina majoritaria, ha
quatro fases da despesa puiblica: Fixacdo, Empenho, Liquidagio e Pagamento>2.

A primeira fase € a fixacdo das despesas na LOA, o que possibilita a execugao de
programas pelos 6rgdos e unidades orcamentérias e concede o direito de gastar os recursos
publicos previamente destinados, emitindo nota de empenho limitada ao valor autorizado
(JUND, 2007).

A segunda fase € o empenho por meio do qual o governo assume 0 compromisso
de contratar e realizar o gasto, isto €, 0 empenho cria para o Estado a obrigacdo de pagamento.
Nesse caso, o empenho ndo pode ultrapassar os recursos autorizados (JUND, 2007).

A terceira fase € a liquidacdo, quando o poder publico recebe os servigos ou
materiais encomendados e atesta que estd tudo conforme foi contratado. Esta etapa ¢é
considerada como aquela em que a despesa é de fato executada, ou seja, o poder pubico
comprou e recebeu os servigos ou materiais contratados, porém ainda ndo pagou por eles, o que
deve ocorrer na proxima fase.

A quarta e dltima fase das despesas contratadas pelo governo é o pagamento,
quando as empresas contratadas e fornecedores recebem efetivamente o dinheiro pelo que
realizaram, resultando no fim do ciclo das fases das despesas publicas.

Porém, se a obra ou servico ndo forem pagos pelo poder publico ou entregues pelo
fornecedor na vigéncia do mesmo exercicio financeiro, isto €, até 31 de dezembro, havera ainda
outra etapa conhecida como “restos a pagar”. Segundo o artigo 36° da Lei 4.320/1964, sao
considerados restos a pagar as despesas empenhadas, mas ndo pagas até o encerramento do

exercicio financeiro.

52 Para conceituar as fases da despesa publica usou-se como referéncia a obra de Jund (2007) e informagdes do
Orcamento  Facil —  Video 14 - Fases da  despesa  publica. Disponivel  em:
<https://www12.senado.leg.br/orcamentofacil>. Acesso em: 16 out. 2017.
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As despesas empenhadas, mas ndo pagas até o final do ano, distinguem-se em
processadas ou nao processadas. As processadas sdo as despesas empenhadas e liquidadas, ou
seja, aquelas cujo fornecedor ja cumpriu todas as suas obrigacdes, como entrega de material,
prestacdo de servigo ou execucdo de etapa da obra, dentro do exercicio vigente, e tem, portanto,
o direito liquido e certo a receber (JUND, 2007). As ndo processadas sdo as despesas
empenhadas, mas niao liquidadas, isto é, aquelas cujo fornecimento do material ou a prestacao
do servico ainda estd pendente, ou seja, ndo foi efetivado, ndo fazendo o credor jus ao direito
de receber (JUND, 2007).

O modelo orcamentério atual estd estruturado por programas, sendo as despesas
classificadas por 6rgdo orcamentdrio, unidade or¢camentéria, funcdo, subfuncdo, programas e
acdes ou atividades. Cada programa articula um conjunto de acdes que tem por objetivo
solucionar um problema ou atender uma necessidade da sociedade (JUND, 2007).

Em sequéncia, demonstra-se um esquema proposto por Jund (2007, p. 148) sobre a

classificacdo por programa.

¢ (Plano Plurianual) *(Conexao) *(Orcamento Anual)
*Planejamento Estratégico *Prioridades e Metas 'Planej amento Operacional

v

1° Nivel: Fungoes

1 2° Nivel: Subfuncoes ‘L

3° Nivel: Programas

4° Nivel:
Atividades/Ac¢oes

v v l

Instrumento de organizacéo

Maior agregacdo das Conjunto de

e Desdobramento das da acdo eovernamental o .
atividades funcdes, no intuito de b g )8 rizacdo d operagdes e acdes

. n ncretiz . s

governamentais e, por agregar ’ determinados ui)c.at. Qe EnE et agaod o8 destinadas a

J objetivos propostos, sendo sopere

consequéncia, das . d | XY IOELE, viabilizac@o dos

. . subconjuntos de mensurados por indicadores d

diversas dreas de d . programas de

espesas. definidos no Plano

despesa. gOoverno.

Plurianual.
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De acordo com Jund (2007), as despesas federais s@o classificadas em trés grandes

grupos:

a) Institucional, cujo objetivo € mostrar o quanto cada 6rgdo ou unidade orcamentdria pode
gastar em determinado exercicio financeiro, tomando por base os créditos previamente
fixados no orcamento;

b) Funcional, que fixa as dreas de atuag@o do Estado, sendo estruturada em dois niveis de
agregacdo: fungdo e subfuncdo. Por fungdo sdo consideradas diversas dreas, cujas
despesas sao competéncia do poder publico, a exemplo da educagio, sadde, assisténcia
social. As fung¢des, por sua vez, desdobram-se em subfung¢des, a exemplo da educacdo,
que se desdobra em educag¢do infantil, ensino superior, ensino profissional, etc. No
entanto, as subfuncdes podem ser combinadas com fungOes diversas daquelas a que
estejam originalmente vinculadas;

¢) Programatica, organizada por programas de governo em que cada um deles objetiva
oferecer uma solugdo ou atender uma demanda da sociedade por meio de um conjunto

de acdes que possam alcancgar os objetivos propostos (JUND, 2007).

Tal mecanismo indica a finalidade dos gastos fixados no orcamento e suas

respectivas fontes de recursos (JUND, 2007).

3.6 Origem e destino dos recursos disponibilizados a educacido infantil pela Uniao,
relacoes intergovernamentais na assisténcia técnica e financeira do ente central para essa
etapa da educacao basica

Esta pesquisa, ao descrever e analisar as politicas federais de financiamento da
educagdo infantil, procurou explorar dados da realidade concreta, expostos, sobretudo, no
sistema de acompanhamento da execugao orcamentaria, que permitem ao governo federal fazer
o planejamento e o controle da execu¢do do orcamento publico. Para tanto, foram analisados
dados da execuc¢do orcamentaria dos recursos empregados pela Unido na educacdo infantil, de
2000 a 2016, extraidos diretamente do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (SIAFI). Também foram consultadas fontes de investigacdo complementares
como Relatérios de Gestao da Secretaria de Educagao Bésica, Relatérios de Atividades Anuais
e de Gestdo do FNDE, Planos Plurianuais (PPAs) do periodo em destaque, a legislacdo que
fundamenta os programas em questdo e outros documentos oficiais, além de ampla bibliografia

ja produzida sobre a tematica. A andlise dos or¢amentos anuais permite a identificacdo das
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fontes de recursos e do detalhamento da despesa do governo federal em cada um dos seus
orgdos, a partir de cada func¢do, subfun¢do, programas e acgoes.

Dessa forma, fez-se especial uso do orcamento federal, a fim de esclarecer algumas
das perguntas norteadoras dessa pesquisa: como vem sendo executado o financiamento da
educacgdo infantil pelo governo federal? Ou seja, de onde vém os recursos destinados a esta
etapa da educacgdo bdsica e para onde vao? Quais sdo as fontes dos recursos empregados pelo
governo federal na educacdo infantil? Qual o destino desses recursos? Quais programas para
educacdo infantil sdo fomentados pelo governo federal?

Para verificar de onde vém e para onde vao os recursos destinados a educacao
infantil pelo governo federal, trabalhou-se com os recursos empenhados e liquidados. A escolha
por trabalhar, neste primeiro momento, com as despesas liquidadas foi motivada por essa fase
ser considerada como aquela em que, de fato, a despesa € executada, isto €, o poder pubico
comprou e recebeu o servigo ou os materiais contratados.

Para tanto, utilizou-se dados do SIAFI, disponibilizados por meio do Painel do
Orcamento Federal, uma ferramenta de acesso publico aos dados abertos do Sistema Integrado
de Planejamento e Or¢amento (SIOP). A partir de entdo, refinou-se a pesquisa com 0s seguintes
filtros: Recursos liquidados nas funcdes Educacdo (12) e Assisténcia Social (08), nas
subfun¢des Educacao Infantil (365), Assisténcia a Crianca e ao Adolescente (243) e Formacao
de Recursos Humanos (128). Para o ano de 2004, foi pesquisada também a subfuncdo Outros
Encargos Especiais (846), tendo o Ministério da Educacao (MEC), Ministério da Previdéncia
Social (MPS) e Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) como 6rgaos or¢camentarios.

As fontes mencionam as rubricas de onde foram aportados os recursos para a
execuc¢do de determinada acdo, pois no or¢amento publico toda agc@o prevista requer a alocagcdo
prévia de certo montante de recursos. Ou seja, para toda despesa deve ser mencionada
previamente a fonte de recursos.

Para tornar os dados compardveis, corrigiu-se os valores nominais™> de acordo com
a inflacio de cada ano, apurada pelo Indice Nacional de Preco ao Consumidor (INPC),
utilizando a Calculadora do Cidadao disponibilizada pelo Banco Central.

Em sequéncia, a Tabela 14 apresenta as fontes de financiamento do governo federal
para a educacdo infantil, no intervalo dos 17 anos analisados (2000-2016), considerando os
recursos liquidados, em valores nominais, reais e percentuais. O detalhamento das fontes por

ano pode ser verificado no Apéndice deste trabalho.

330 valor nominal, ou valor corrente, € o valor inicial, nio muda, pois ndo considera os efeitos da inflagdo. Valor
real, ou valor constante, € o valor nominal corrigido pela inflagdo do periodo discriminado.
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Tabela 14 — Fontes de financiamento da Unido para a educacao infantil, recursos empenhados e
liquidados, de 2000 a 2016, em valores nominais, reais e percentuais, corrigidos pelo INPC

dez./2016%
R$ 1,00

Valores .
Fontes . . Valores Reais %o

Nominais
100 - Recursos Ordinarios 106.735.327 260.453.533,39 3,58
10?% - Fundo Social — Parcela Destinada a Educagdo Publica e a 85.171.455 101.638.001.60 1.40
Sauide
112 - Manutencao e Desenvolvimento do Ensino 1.007.598.324 1.387.315.559,64 19,08
113 - Contribuic¢ao do Salario-Educacio 823.431.928 1.103.087.648,81 15,17
139 - Alienagdo de Bens Apreendidos 25.265.060 61.049.505,65 0,84
145 - Compensacdes Financeiras pela Producdo de Petréleo,
Gas Natural e Outros Hidrocarbonetos Fluidos no Pré-Sal ou 110.925.273 268.035.503,59 3,69

em Areas Estratégicas
151 - Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido das
Pessoas Juridicas

153 - Contribuiciao para Financiamento da Seguridade
Social -COFINS

1.344.925.608 1.624.035.000,71 22,34

497.465.714 1.405.253.367,36 19,33

179 - Fundo de Combate e Erradicaciao da Pobreza 353.679.795 787.789.946,08 10,84
250 - Recursos Préprios Nao-Financeiros 2.286.128 5.127.313,73 0,07
282 - Restitui¢do de Recursos de Convénios e Congéneres 11.678.722 17.602.323,96 0,24
ézic—al;;%duto da Aplicacdo dos Recursos a Conta do Saldrio — 6.862.496 9.741.705.61 0.13
300 - Recursos Ordindrios 1.928.420 2.301.249,35 0,03
313 - Contribuicao do Saldrio-Educacio 48.801.322 56.549.835,95 0,78

388 - Remuneracdo das Disponibilidades do Tesouro Nacional 131.035.644 175.557.572,35 2,42

650 - Recursos Préprios Nao-Financeiros 1.548.447 3.741.606,94 0,05

Total 4.559.339.663 7.269.279.674,72 100,00
Fonte: SIAFI, Banco Central. Elaboracdo da autora.

De 2000 a 2016, levando em consideracao os recursos liquidados, em valores reais,
a fonte de recursos mais representativa para a educacao infantil foi a advinda da Contribui¢ao

Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas (CSLL), que somou 22,34% do total;

54 Do conjunto de ag3es foram retiradas as agdes 2010 (Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores e
Empregados), 2A04 (Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores e Empregados) e 2833 (Assisténcia
Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores de Extintos Estados e Territérios), por corresponderem a um
beneficio exclusivo aos dependentes dos servidores e empregados publicos, e ndo a todos os cidaddos. Conforme
informacdo disponibilizada pelo Sistema Eletronico do Servigo de Informagao ao Cidaddo (e-SIC), inclusive, a
partir de 2014 a acdo 2010 (Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores e Empregados), deixou de
estar vinculada a subfungdo 365 (Educacdo Infantil), passando a integrar a subfuncdo 331(Protecdo e Beneficios
ao Trabalhador). No que se refere ao MEC também foram descartadas para efeito desse cdlculo as a¢des destinadas
a educagdo infantil que aparecem misturadas a outras etapas da educacgdo basica como a acio 6333 (Fortalecimento
da Politica Nacional para Formacdo Inicial e Continuada de Professor da Educagdo Infantil e do Ensino
Fundamental) e acdes referentes a programas como: PNAE (Programa Nacional de Alimentagdo Escolar), PNATE
(Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar), entre outros.
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19,33% foram cobertos pela Contribui¢do para Financiamento da Seguridade Social (COFINS),
ambos recursos da pasta da Assisténcia Social, além do Fundo de Combate e Erradicacdo da
Pobreza que representou 10,84%. Da pasta da Educagao teve-se como fontes expressivas os
montantes advindos da Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino, 19,08%, e do Salério-
Educacdo, 15,17%.

Os recursos do Pré-Sal, como fontes extras a educacao, até chegaram a compor as
verbas comprometidas com a educagdo infantil pelo governo federal, mas ndo no volume
inicialmente divulgado na LOA. Como dito anteriormente, a previsdo de receitas e despesas da
LOA pode ndo se confirmar, e foi o que ocorreu em 2014, 2015 e 2016 com os recursos do Pré-
Sal que comporiam o or¢amento da educacio infantil, quando apenas uma pequena parcela da
dotacdo inicial de fato foi empenhada, sendo liquidada (executada) uma parcela ainda menor.
Isto ocorreu porque, em razdo da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade ADI- 4917, proposta
pelo governo do Rio de Janeiro, as novas regras de distribuicdo de royalties e participacdo
especial da producdo de petréleo e gas natural, previstas pela Lei 12.734/2012, tiveram seus
efeitos suspensos pelo Supremo Tribunal Federal (STF), de modo que as receitas destinadas a
educacgdo infantil advindas dessa fonte foram realocadas.

Nos anos de 2014, 2015 e 2016, de acordo com a dotacao inicial (LOA), os recursos
para a educagdo infantil viriam majoritariamente do Fundo Social Destinado a Educacio
Publica e a Saide, porém, devido a impugnacdo do STF a nova Lei do Petréleo, houve um
rearranjo das receitas do orcamento federal e os recursos dessa fonte foram massivamente
cortados do orcamento da educagdo infantil. Além disso, também houve contingenciamento dos
recursos destinados a essa etapa da educagdo no referente periodo.

E preciso também esclarecer que, até 2002, as principais acdes do governo federal
para a educagdo infantil estavam sob o comando do Ministério da Previdéncia Social, sendo
que as acOes comandadas pelo Ministério da Educacao dispunham de poucos recursos, como
apontou Barreto (2003). A partir de 2003, as acdes dirigidas pelo MPS passam a ser
comandadas pelo MDS. Como se trata de alocagdo de recursos da pasta da Assisténcia Social,
os recursos majoritariamente advém das contribui¢des sociais, uma vez que estas estdo
vinculadas ao financiamento da assisténcia social, da satde e da previdéncia.

De 2004 a 2009, embora o governo federal tenha feito investimentos na educagdo
infantil neste periodo por meio do MDS, ndo foi possivel especificar com precisao os montantes
comprometidos com essa etapa da educacao bdsica via orcamento federal, pois esses valores
aparecem misturados aos destinados a outros publicos, a exemplo do Programa Prote¢do Social

a Infancia, Adolescéncia e Juventude (0070), cuja acdo 2556 (Servico de Protecao
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Socioassistencial a Crianca e ao Adolescente) financiava também jovens, além de outros
servicos assistenciais, embora estivesse voltada preponderantemente para creches e pré-escolas.
O Relatério do Grupo de Trabalho para a transi¢do das creches e pré-escolas para a educacdo
indica que, em 2005, dos R$ 264.943.487,86 destinados a agdo 2556 (Servico de Protecdo
Socioassistencial a Crianga e ao Adolescente), R$ 246.450.239,16 foram repassados para a
educacgdo infantil (BRASIL, 2006a).

No ano de 2004, a acao 2556 (Servigo de Protecao Socioassistencial a Crianga e ao
Adolescente) recebeu repasses de R$ 262.219.549,00, porém, devido a indefini¢do dos valores
repassados apenas para a educacgdo infantil, ndo foi possivel incluir esses montantes no cdlculo
da Tabela 14. No ano de 2006 ndo houve empenho nem liquidacdo de qualquer valor para a
referida a¢do, ja dentro do Programa de Protecdo Social (1384).

A partir de 2013, a educacdo infantil passa a receber novamente vultuosas somas
de recursos da assisténcia social advindos da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido das
Pessoas Juridicas (CSLL), em virtude do Brasil Carinho ser uma a¢do intersetorial, articulada
entre as dreas de saude, educacdo e assisténcia social no ambito do Plano Brasil Sem Miséria.
Contudo, atualmente, com a consolidagdo da creche e pré-escola no ambito da politica de
educagdo, a discussdo passa menos pelo foco de onde advém os recursos canalizados para
educacdo infantil, isto &, se sdo receitas do orcamento fiscal ou da seguridade social, vinculados
ao MEC ou ao MDS, e mais pela continuidade e proporcionalidade dos créditos
disponibilizados para as acOes da politica de financiamento dessa etapa da educac¢do bdsica.

Deve ser considerado também nesta andlise que uma parcela substancial de receitas
creditadas a educacgdo infantil ndo pdde ser liquidada na vigéncia do exercicio financeiro em
que foi empenhada. A exemplo disso, destaca-se o Proinfancia, que apresentou atrasos na
execucao das obras e, por consequéncia, também na liquidagdo or¢camentaria da acdo. Com isso,
os valores empenhados, mas nao pagos, na vigéncia do exercicio financeiro, foram inscritos no
Restos a Pagar (RAP), podendo ser pagos nos exercicios financeiros posteriores. As minucias
de tal fato serdo abordadas mais adiante nesta disserta¢io e, como mencionado anteriormente,
o detalhamento das fontes por ano pode ser acompanhado no Apéndice do presente trabalho.

Para saber para onde foram direcionados os recursos do orcamento federal
destinados a educacdo infantil no periodo pesquisado, elaborou-se a Tabela 15, que compreende

as principais ac¢oes federais disponibilizadas para esta etapa da educacao bésica.
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Tabela 15 — Principais acoes em que foram aplicados os recursos do orcamento federal
destinados a educacio infantil, considerando o empenho liquidado, de 2000 a 2016, em valores
reais e percentuais, corrigidos pelo INPC dez./2016%

R$ 1,00
Acao/Atividade Total %0
1001 - Construgdo, Ampliagdo e Modernizacdo de Creche 119.107.844 1,6
2556 - Atendimento a Crianca em Creche 2.616.644.494 36,0
3088 - Aquisi¢do e Distribui¢cdo de Material Didatico para Educacéo Infantil 15.960.265 0,2
3097 - Formacao Continuada de Professores da Educacao Infantil 36.922.242 0,5
3101 - Implementagdo do Referencial Curricular Nacional para a Educaco Infantil 15.790.597 0,2
4003 - Funcionamento da Educacéo Infantil 635.742 0,0
2331 - Aquisigdo e Distribui¢do de Material Didético para Educacdo Infantil 35.756.343 0,5
2558 - Atendimento a Crianga e ao Adolescente em Abrigo 163.177 0,0
éSu ﬁéuligrr::zgizigl?;tsinuada de Professores para Implementacdo dos Referenciais 31.044.267 0.4
0940 - Apoio a Projetos Municipais para a Educac@o de Criancas de até 3 Anos 162.048 0,0
0941 - Apoio a Capacitagio Profissional nas Instituicdes de Educacio Infantil para
Criancas de até 3 Anos 1.580.866 0.0
?I?éit_ﬂApOlo a Capacitacgdo de Profissionais atuantes nas Instituicdes de Educagao 1301427 0.0
0960 - Apoio a Distribuicdo de Material Didético para Creche 785.993 0,0
0964 - Apoio a Distribui¢cdo de Material Didético para Pré-Escola 12.025.940 0,2
0973 - Apoio a Capacita¢do de Professores da Educag@o Infantil 21.226.498 0,3
6351 - Producdo e Distribui¢do de Periddicos para a Educacao Infantil 4.077.325 0,6
09HI - Apoio a Aquisi¢cdo de Equipamentos para a Rede Publica de Educag¢ao Infantil 14.171.258 0,2
09HJ - Apoio a Reestruturagdo da Rede Fisica Piblica de Educacdo Infantil 112.989.970 1,6
?F?Zl?a—d lssrdn;a::;gﬁczrgﬁ(s)elrgg;ﬁ Certificacdo em Nivel Médio de Professores Nao- 15.957.590 02
0E04 - Apoio ao Desenvolvimento da Educacéo Infantil 187.104 0,0
8682 - Apoio a Elaborac@o da Proposta Pedagégica, Priticas e Recursos Pedagdgicos 6.163.901 01
para Educacdo Infantil T ’
8746 - Apoio a Aquisi¢do de Equipamentos para a Rede Publica da Educagéo Infantil 51.908.085 0,7
12KU - Implantacio de Escolas para Educacio Infantil 2.235.141.538 30,8
20RV - Apoio a Manutencido da Educacdo Infantil 70.875.280 0,9
20TR - Apoio a Manutencio da Educacéo Infantil 1.767.165.709 24,3
00OW - Apoio a Manutencdo da Educacdo Infantil 81.534.174 1,1
Total 7.269.279.677 100

Fonte: STAFI. Elaboracdo da autora.

De acordo com os dados do or¢camento federal, de 2000 a 2016, considerando os

recursos liquidados, em valores reais, o Atendimento a Crianca em Creche (Atenc¢ao a Crianga)
recebeu 36% dos recursos destinados a educacdo infantil. A Implantacdo de Escolas para a

Educagdo Infantil (Proinfancia) contou com 31% das verbas, e o Apoio a Manutencdo da

55 Idem a nota de rodapé 48.
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Educacao Infantil (Brasil Carinhoso) com 24% dos recursos alocados na educacdo infantil. No
entanto, € preciso mencionar que a acdo Atendimento a Crianga em Creche nio teve problemas
de execuc¢do orcamentdria, tendo todo o valor empenhado executado na vigéncia do mesmo
exercicio financeiro, ao contrario das acdes referentes ao Proinfancia e Brasil Carinhoso, em
que parte dos recursos que foram empenhados ndo puderam ser liquidados na vigéncia do
exercicio financeiro e acabaram inscritos em RAP, para serem pagos no préximo exercicio
financeiro. Essa discussao ainda serd retomada no decorrer do trabalho para maiores
esclarecimentos.

As acdes priorizadas pelo governo federal na politica de financiamento da educacao
infantil mostram que a principal preocupacao foi manter o atendimento, construir novas escolas
e subsidiar a manuten¢do desta etapa da educacao basica. Parte consideravel dessas acdes estao
sob gestdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE), que é uma autarquia
vinculada ao Ministério da Educacao, responsdvel pela execucdo de politicas educacionais por
meio de transferéncias financeiras e assisténcia técnica aos estados, municipios e Distrito
Federal. Neste sentido, a atuagdo do FNDE busca cumprir a fun¢do redistributiva e supletiva
que o artigo 211 da nossa constituicio delegou a Unido em relagdo as demais esferas
governamentais, de forma a garantir a equalizacdo de oportunidades educacionais e o padrao
minimo de qualidade.

Os repasses dos recursos do FNDE aos estados, Distrito Federal e municipios
ocorrem mediante trés modalidades de assisténcia financeira: direta, automatica e voluntaria
(CRUZ, 2009).

A assisténcia financeira direta ¢ quando “o proprio FNDE executa a aquisi¢do e a
distribuicdo de produtos entre estados e municipios, como € o caso do Programa Nacional do
Livro Didético (PNLD) e do Programa Nacional Biblioteca na Escola (PNBE)” (CRUZ, 2009,
p. 216).

A assisténcia financeira automdtica se caracteriza pela definicao prévia de
transferéncias de recursos para programas e agdes especificas determinadas legalmente, a
exemplo das cotas estaduais e municipais do Salario-Educacdo e da complementagdo da Unido
ao Fundeb, bem como do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), Programa Nacional de
Alimentagdo Escolar (PNAE), Programa Nacional de Transporte Escolar (PNATE), entre
outros. Por ter determinagao legal previamente ajustada, a assisténcia financeira é automatica,
dispensando a necessidade de convénios para a sua execu¢dao (CRUZ, 2009).

A assisténcia financeira voluntdria se caracteriza por ser uma transferéncia

permeada por alto grau de discricionariedade, na qual o gestor detém uma margem grande de
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escolha, havendo assim “dificuldades para se definir claramente o nivel de necessidade de cada
ente federado pleiteante da assisténcia financeira do FNDE” (CRUZ, 2011, p. 86). Como neste
tipo de assisténcia ndo ha defini¢des legais prévias, sendo a mesma uma acio espontanea do
orgao gestor, hd a necessidade da assinatura de convénios para o financiamento e execugdo dos
projetos e programas educacionais. Na tabela a seguir, é possivel verificar qual tipo de

transferéncia é preponderante nos repasses feitos pelo FNDE para a educacgdo infantil.

Tabela 16 — Tipo de transferéncia das acoes para a educacio infantil sobre comando do FNDE,
empenho-liquidado, de 2000 a 2016, em valores reais>®

R$ 1,00
Acao/ Atividades Valor reais Tipo de Transferéncia
3088 - Aquisicdo e Distribuicdo de Material Didético para 15.960.265 Voluntdria (Cruz, 2009)

Educacio Infantil
3097 - Formagdo Continuada de Professores da Educacdo Infantil 36.922.242 Voluntdria (Cruz, 2009)

3101 - Implementagdo do Referencial Curricular Nacional para a

Educaciio Infantil 15.790.597 Voluntdria (Cruz, 2009)
2331 - équlslgac.) e Distribuicdo de Material Diddtico para 35756343 Voluntdria (Cruz, 2009)
Educacio Infantil

4519 - Formagdo Gontmuada de P.ro.fessore.s da Educag.ao Ir}fantll 31.044.267 Voluntdria (Cruz, 2009)
para Implementacdo dos Referenciais Curriculares Nacionais

0940,— Apoio a Projetos Municipais para a Educagio de Criangas 162.048 Voluntéria (Cruz, 2009)
de até 3 Anos de Idade

0941 - Apoio a Capacitagdo Profissional nas Instituigdes de -

Educacio Infantil para Criangas de até 3 Anos de Idade 1.580.866 Voluntiria (Cruz, 2009)
0942 -.A~p01o a Capa01Eagao de ProflsSlonals atuantes nas 1.301.427 Voluntdria (Cruz, 2009)
Instituicdes de Educacio Infantil

0960 - Apoio a Distribui¢do de Material Didatico para Creche 785.993 Voluntdria (Cruz, 2009)
0964 - Apoio a Distribui¢cdo de Material Didético para Pré-Escola 12.025.940 Voluntéria (Cruz, 2009)
0973 - Apoio a Capacitagdo de Professores da Educagao Infantil 21.226.498 Voluntéria (Cruz, 2009)
I6I?f52l it-ﬂProdugao e Distribui¢do de Periddicos para a Educacio 4077325 Direta (Cruz, 2009)
O9HI - Ap?lo a Aqllnsu;ao de Equipamentos para a Rede Publica 14.171.258 Voluntéria (Cruz, 2009)
de Educacio Infantil

09HJ - Apoio a Reestruturagdo da Rede Fisica Piblica de 112.989.970 Voluntdria (Cruz, 2009)

Educacéo Infantil
0E04 - Apoio ao Desenvolvimento da Educacéo Infantil 187.104 Voluntéria (Cruz, 2009)

8682 - Apoio a Elaboragdo da Proposta Pedagdgica, Préticas e
Recursos Pedagdgicos para Educacéo Infantil

8746 - Apoio a Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Publica
da Educacio Infantil

12KU - Implantacio de Escolas para Educacio Infantil

6.163.901 Direta (SIAFI)

51.908.085 Voluntdria (SIAFI)

2.235.141.538 Voluntaria (Farenzena, 2011)

(Proinfincia)

20RV - Apoio a Manutencédo da Educacdo Infantil 70.875.280  Voluntéria (Cavalcanti, 2017b)
000OW - Apoio a Manutencdo da Educacéo Infantil 81.534.174  Voluntéria (Cavalcanti, 2017b)
Total 2.749.605.121

Fonte: STAFI, Cruz (2009), Farenzena (2011) e Cavalcanti (2017b).

% Devido a indisponibilidade de pesquisa anteriores explicitando o tipo de transferéncia para as acdes 8682 (Apoio
a Elaboracdo da Proposta Pedagdgica, Préticas e Recursos Pedagdgicos para Educagdo Infantil) e 8746 (Apoio a
Aquisicio de Equipamentos para a Rede Publica da Educag@o Infantil), pesquisou-se no STAFI, por meio do campo
modalidade de aplicacdo.
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Como visto, a imensa maioria dos recursos do FNDE direcionados a educacio
infantil sdo transferidos de forma voluntdria, ou seja, sdo fruto da livre escolha do gestor, uma
vez que ndo hd previsdo legal para a execugado da acdo.

A partir desse referencial, pode-se entender a descontinuidade no financiamento de
varias dessas acdes, o que deixa os gestores municipais em uma situagdo extremamente
desconfortdvel, pois sdo os responsdveis diretos pela oferta do servico a populagdo e, portanto,
assumem de fato o compromisso de arcar com os custos depois de implantado o programa.

O Proinfancia € um exemplo tipico de transferéncia voluntaria da Unido para o

o

Distrito Federal e municipios, que vem servindo para indug¢do da politica de fomento
ampliacdo do atendimento na educacdo infantil. A inducdo ocorre em virtude de o
financiamento estar “condicionado a prioridades definidas pelo MEC, induzindo estados e
municipios a implementacdo de politicas compativeis com a concep¢do hegemonica nas agdes
do governo federal do periodo” (CRUZ, 2011, p. 87-88). Inclusive, a partir de 2007, com o
lancamento do Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), juntamente ao Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacio, passou a ser requisito para o recebimento de transferéncias
voluntdrias da Unido a ades@o dos entes subnacionais ao Plano de Metas e ao PAR.

A partir de entdo, pode-se questionar: como vem ocorrendo a colaboragdo entre os
entes federados para a oferta da educacao infantil? Qual € o nivel de autonomia que governos
subnacionais dispdem na condugdo dessa politica? Os entes subnacionais auxiliam no
planejamento das acdes ou sdo apenas executores da base politica planejada pela Unido? Por
isso, como adverte Barbosa e Adrido (2016, p. 178), “quando analisamos o cumprimento do
dever estatal quanto a oferta de educacgdo infantil, revela-se necessario investigar as formas de
colaboragao que os entes federados vém realizando para tal intento”.

Isto porque € justamente as formas de colaboragdo realizadas entre os entes
federados que irdo possibilitar a analise da politica, pois como esclarece Cavalcanti (2017a, p.

14):

Nos sistemas federais a necessdria compatibilidade de interdependéncia e autonomia
exige que governo central e governos subnacionais compartilhem ndo apenas as
competéncias relativas a execugdo das politicas ptblicas, mas também o poder da
tomada de decisdo sobre elas.

Para Cavalcanti (2017a, p. 31-32), os recursos que a Unido mobiliza na assisténcia

3

técnica e financeira tem “um grande potencial para influenciar a agenda educacional dos

governos subnacionais”, dado a “pouca capacidade fiscal e politico-administrativa da maioria
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dos municipios para formular e implementar politicas educacionais e do desenho das politicas
de assisténcia financeira adotado a partir de 2004”. O resultado desse processo de inducdo de
politicas do ente central aos subnacionais, segundo Cavalcanti (2017a), é a dependéncia,
sobretudo, dos municipios com menor capacidade econdmica e administrativa. Ainda segundo
a autora, “principalmente, os programas de assisténcia voluntdria induzem modelos de politicas
a serem implementados pelos sistemas de ensino dos governos subnacionais” (CAVALCANTI,
2017a, p. 32), sendo os mais regulamentados e passiveis de sofrerem alteracdes em seus

formatos de acordo com a agenda do governo federal. Desta forma,

Os Programas de Assisténcia Voluntaria (PAV) sdo aqueles sobre os quais o MEC
possui discricionariedade, definindo seus formatos, critérios, abrangéncia,
procedimentos e valores. Assim, tais programas t€m grande impacto da politica de
cada governo no ambito federal, podendo incorporar tanto caracteristicas mais
redistributivas quanto mais corporativas ou mesmo clientelistas. (CAVALCANTI,
2016, p. 192).

Isto é, os programas de assisténcia voluntaria permitem ao governo central maior
margem de “liberdade”, possibilitando a defini¢do de seus formatos, valores, critérios e
procedimentos de distribuicio (CAVALCANTI, 2016). Caracteristicas que, por sua vez,
tendem a favorecer um maior nivel de flutuacdo do volume de repasses, marcado por
crescimento e quedas constantes ao longo do periodo, indicando que tais transferéncias sofrem
grande influéncia do projeto politico em curso no pais.

Embora parte considerdvel das acdes da Unido para a educacdo infantil tenham a
transferéncia voluntdria como o tipo de assisténcia prestada por este ente governamental a
estados, DF e municipios, a maioria dos recursos veio de fontes vinculadas a assisténcia social
ou a educacdo, como da Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas
(CSLL), da Contribuicao para Financiamento da Seguridade Social (COFINS), da Manutencao
e Desenvolvimento do Ensino e do Salario-Educagdo, como ja destacado neste trabalho. Devido
a isso, levanta-se o seguinte questionamento: ndo haveriam outras maneiras de disponibilizar
esses recursos? Formas nas quais os entes subnacionais fossem mais priorizados? Talvez a
proposta do “Novo Fundeb” traga alento e aprofundamento a tal questao.

Para uma melhor apreensdo das principais fontes de recursos da execucdo
or¢camentdria do governo federal (empenhadas e liquidas) na politica de educagdo infantil, no
periodo analisado, faz-se pertinente apresentar o quadro abaixo com a descri¢ao detalhada de

cada uma delas.
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Quadro 9 — Descricao das principais fontes de recursos federais liquidados direcionadas a
educacio infantil de 2000 a 2016

Fontes Descricao das Fontes

Recursos Ordinarios - “Receitas do Tesouro Nacional, de natureza tributdria, de contribuigdes, patrimonial, de transferéncias
100 correntes e outras, sem destinagdo especifica, isto €, que ndo estdo vinculadas a nenhum 6rgéo ou programacao e nem sao
passiveis de transferéncias para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Constituem recursos disponiveis para livre
programacdo” (MPOG, 2014, p. 423).

Fundo Social — Parcela Destinada a Educacéo Piblica e a Satde - “Fonte composta por recursos arrecadados nas areas do
pré-sal ou em dreas estratégicas, cuja finalidade € financiar o desenvolvimento social e regional, na forma de programas e

108 projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento da educag@o, da cultura, do esporte, da saide publica, da
ciéncia e tecnologia, do meio ambiente e de mitigagdo e adaptagido as mudangas climdticas, em conformidade com os arts. 47
a 60 da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, ¢ alteragdes posteriores” (MPOG, 2014, p. 424).

Manutencio e Desenvolvimento do Ensino - “Fonte composta pela parcela minima de 18% do produto da arrecadagio dos
112 impostos, liquidos de transferéncias constitucionais, que a Unido deve aplicar na manutengo e desenvolvimento do ensino, de
acordo com o art. 212 da Constituigdo Federal” (MPOG, 2014, p. 425). Entretanto, a partir 01 de janeiro de 2018 em virtude
da EC 95/2016 o c6digo 112 foi extinto e esses recursos deixaram de ser obrigatoriamente vinculados a educacio.

Contribuicio do Salario-Educacio - Composta por recursos provenientes da contribui¢do social de 2,5% recolhida sobre a
113 folha de pagamento, de empresas comerciais e industriais, inclusive entidades ptiblicas e sociedades de economia mista e
repartida entre os estados, municipios e o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo - FNDE.

139 Alienacio de Bens Apreendidos - “Fonte composta por recursos advindos de alienac@o de mercadorias, bens, direitos e
valores, objeto da pena de perdimento em favor da Unido” (MPOG, 2014, p. 428).

Compensacdes Financeiras pela Producio de Petréleo, Gas Natural e Outros - Hidrocarbonetos Fluidos no Pré-Sal ou
em Areas Estratégicas- “Fonte composta por recursos arrecadados em areas do pré-sal e estratégicas, nos campos que

145 iniciaram a produgdo apés 31/12/2009, respeitadas as condigdes estabelecidas pelos Decretos n® 430 7.403, de 23 de
dezembro de 2010, e 7.657, de 23 de dezembro de 2011, nos termos da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, e
alteragoes posteriores” (MPOG, 2014, p. 429 ¢ 430).

Contribuicéio Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas - “Fonte composta pelos recursos da Contribui¢ao Social
151 sobre o Lucro Liquido - CSLL, instituida pela Lei n® 7.689, de 15 de dezembro de 1988, destinada ao financiamento da
Seguridade Social” (MPOG, 2014, p. 430).

Contribuicao para Financiamento da Seguridade Social - COFINS - “Fonte composta pelos recursos da Contribuigao para
153 Financiamento da Seguridade Social - COFINS, instituida pela Lei Complementar n® 70, de 30 de dezembro de 1991, cobrada
a uma aliquota de 7,6% sobre o faturamento de pessoas juridicas, conforme disposto na Lei no 10.833, de 29 de dezembro de
2003” (MPOG, 2014, p. 431).

Fundo de Combate e Erradicacio da Pobreza- “Fonte composta pela receita proveniente do adicional de oito centésimos
179 por cento da Contribui¢do Provisdria sobre Movimentagao Financeira - CPMF, destinada ao Fundo de Combate e Erradicacio
da Pobreza, previsto no art. 70 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias - ADCT” (MPOG, 2014, p. 435).

Recursos Préprios Nao-Financeiros - “Fonte composta por recursos ndo-financeiros que tém origem no esforgo préprio de
250 arrecadacdo de entidades da Administracio Publica. Esses recursos tém trinsito obrigatério pela conta do Tesouro Nacional e
retornam as unidades de origem ou aos fundos por elas geridos” (MPOG, 2014, p. 430).

Restituicio de Recursos de Convénios e Congéneres - Composta por recursos origindrios das restituicoes de convénios e
282 congéneres (acordos, contratos e ajustes), bem como das transferéncias automaticas previstas em Lei, realizados entre a
Administracdo Direta e Indireta da Unido e os Estados, o Distrito Federal e suas Entidades, os Municipios e suas Entidades e
Institui¢des Privadas.

Produto da Aplicacdo dos Recursos a Conta do Salario - Educacio - “Fonte composta pela receita obtida da aplicagio, em
instituicdo financeira publica federal, das disponibilidades financeiras dos recursos gerenciados pelo Fundo Nacional de

293 Desenvolvimento da Educagdo - FNDE, inclusive os arrecadados a conta do Saldrio-Educac¢do, na forma que vier a ser
estabelecida pelo seu Conselho Deliberativo. O produto dessas aplicagdes destina-se ao ensino fundamental, regular e
especial; a educac@o pré-escolar e ao pagamento dos encargos administrativos atinentes a esses niveis de ensino.” (MPOG,

2014, p. 437).
Recursos Ordinarios- “Receitas do Tesouro Nacional, de natureza tributaria, de contribui¢des, patrimonial, de transferéncias
300 correntes e outras, sem destinagio especifica, isto €, que ndo estdo vinculadas a nenhum 6érgdo ou programagio e nem sio

passiveis de transferéncias para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Constituem recursos disponiveis para livre
programacdo” (MPOG, 2014, p. 423).

Contribuicio do Salario-Educacio - Composta por recursos provenientes da contribuicao social de 2,5% recolhida sobre a
313 folha de pagamento, de empresas comerciais e industriais, inclusive entidades publicas e sociedades de economia mista e
repartida entre os estados, municipios e o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio - FNDE.

Remuneracao das Disponibilidades do Tesouro Nacional - “Fonte composta pela receita proveniente da remuneracdo das
388 disponibilidades do Tesouro Nacional na Conta Unica, no Banco Central. Fonte composta pela receita proveniente da
remuneragdo das disponibilidades do Tesouro Nacional na Conta Unica, no Banco Central” (MPOG, 2014, p. 436).

Recursos Proprios Nao-Financeiros - “Fonte composta por recursos nao-financeiros que tém origem no esfor¢o préprio de
650 arrecadacd@o de entidades da Administracio Publica. Esses recursos tém transito obrigatério pela conta do Tesouro Nacional e
retornam as unidades de origem ou aos fundos por elas geridos” (MPOG, 2014, p. 430).

Fonte: STAFI, MPOG (2014).
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A classificacdo das receitas orcamentérias por fonte de recursos objetiva identificar
a origem dos créditos financeiros que possibilitardo realizar determinadas despesas e atingir as
metas publicas elencadas no or¢amento publico (MPOG, 2014; MPDG, 2018). Dessa forma,
deve haver no orcamento publico correspondéncia entre as fontes de financiamento e despesas
onde serdo alocados os recursos (MPOG, 2014; MPDG, 2018).

A classificagdo de fonte € composta por um coédigo de trés digitos, em que o

primeiro digito representa o grupo da fonte; a saber, usa-se:

(1) para Recursos do Tesouro do Exercicio Corrente;

(2) para Recursos de Outras Fonte do Exercicio Corrente;
(3) para Recursos do Tesouro de Exercicios Anteriores;

(6) para Recursos de Outras Fonte de Exercicio Anteriores;

(9) para Recursos Condicionados (MPOG, 2014; MPDG, 2018).

Ja os dois ultimos digitos representam a especificagdo da fonte, motivo pelo qual
houve repeti¢do da descri¢ao das fontes: 100, 300, 113, 313, 250 e 650.

A fim de entender como foram executadas as despesas do or¢camento federal com a
educacdo infantil, serdo detalhadas as propostas da Unido para esta etapa da educacio bésica,
tomando como ponto de partida os PPAs referentes ao periodo pesquisado. Posteriormente,
serdo delineados alguns dos principais programas/agcdes do governo federal para a educagdo

infantil de 2000 a 2016, a partir de dados dos SIAFI.

3.7 Propostas do governo federal para a educacao infantil no Plano Plurianual (PPA)
2000-2003

O PPA tem duragdo de um mandato de governo, isto €, de quatro anos, mas vigora
até o primeiro ano da administracdo subsequente, funcionando como um instrumento de
planejamento de médio prazo (CF/88, art.165, §1°). Assim, o PPA (2000-2003) abrangeu o
segundo mandato de FHC e o primeiro ano do governo Lula.

No segundo mandato de FHC, a proposta de governo para a educacao infantil estava
desenhada pelo Programa Avanca Brasil, que tinha como meta: ampliar em pelo menos 5% ao
ano a oferta de vagas em creches e pré-escolas; definir diretrizes nacionais curriculares para a
educacgdo infantil; estabelecer em parceira com os estados, municipios e a sociedade civil um

programa de formacdo em servico para os profissionais da educagdo infantil; valorizar a
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participacdo da comunidade na administracdo, manutencdo e enriquecimento dos recursos
didaticos-pedagdgicos disponiveis; implementar padrdes minimos de infraestrutura para essa
etapa da educacdo bdsica, bem como assegurar recursos em colaboracdo com estados e
municipios para a manutencao do programa de merenda escolar da pré-escola.

Embora o documento reconhega a importancia da Constitui¢ao Federal e da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacgdo terem estendido a obrigacdo do poder publico para com a
educagdo das criancas de 0 a 6 anos, reconhecendo a creche e a pré-escola como primeira etapa
de educacao basica, percebe-se no decorrer do texto do Programa Avanca Brasil a manuten¢do
da dicotomia entre creche e pré-escola. De acordo com o documento, as pré-escolas, por
funcionarem em um padrdo de organizacdo mais proximo ao escolar, exigem que seus
profissionais tenham qualificacdo propria de magistério e devem ser mantidas integralmente
com recursos da educacdo. Ja os recursos para a instalagdo, manutencao e ampliacao das creches
ndo podem se restringir aos provenientes da drea da educacdo, mas devem abranger as
contribuicdes de setores da saide e da assisténcia social. Além disso, é notdrio o destaque dado
ao papel do Terceiro Setor para a ampliagdo da educagdo infantil, em especial da creche, ja que
a pré-escola € pensada no formado mais institucional com financiamento de recursos
prioritariamente publicos.

Dessa forma, o PPA (2000-2003), acompanhando o programa de governo de FHC,
dispds de metas bastantes similares no que tange a educacdo infantil, sendo que o Programa
Atencdo a Crianga, desenvolvido por meio do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS), e de forma minoritdria pelo MEC, prop0s atuar, principalmente, no financiamento do
atendimento em creches com o montante 1,083 bilhdo, tendo como meta atingir 6.930.284

criangas, conforme pode-se verificar no Quadro 10, elaborado por Barreto (2003).

Quadro 10 — PPA (2000-2003) — Programa Atencao a Crianca: demonstrativo das a¢ées, em
valores nominais

Unidade e Orgio - Previsdo de Custos
orcamentdrio responsdvel Agdes Metas/Produto em R$1.000
FNAS/ MPAS, 2556- Atendimento 2 Crianga em Creche 6.930.284 criangas 1.083.925
atendidas
IFES/ MEC 4003 - Funcionamento da Educag@o Infantil 4'508 alunos 856
matriculados
3088 - Aquisic¢do e Distribui¢do de Material 2.545 moédulos
FNDE/MEC Didético para a Educacfo Infantil distribuidos 22637
FNDE/ MEC 3097 - Forfnagao antlnuada de Professores 75.9ZQ professores 34,164
da Educacdo Infantil capacitados
3101 - Implementagdo do Referencial 47.760 professores
FNDE/MEC Curricular Nacional para a Educa¢@o Infantil | capacitados Unidade 21492
Total 1.163.110

Fonte: Barreto (2003), com base no PPA (2000-2003).
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De acordo com Barreto (2003), o Quadro 10 evidencia a concentragdo de recursos
do Programa Atencdo a Crianga na acdo Atendimento a Crianca em Creche, sob gestdo da
Secretaria de Estado de Assisténcia Social (SEAS), enquanto o MEC deveria comandar ag¢des

subsididrias para a educagao infantil no periodo de 2000 a 2003.

3.7.1 Programa Atencdo a Crianca

No periodo de 2000 a 2003, o principal programa do governo federal para o
atendimento educacional da primeira infancia foi o Atencdo a Crianga, cujo objetivo era
assegurar o atendimento a criangas carentes de até 6 anos em creches e pré-escolas. Para isso,
tomou-se como critério o recorte de renda familiar per capita de até 2 saldrio minimo.

O Programa Atenc¢do a Crianga funcionou de forma multisetorial sob a gestdo do
MPAS e subcomando da Secretaria de Estado de Assisténcia Social (SEAS), mas com agdes
conjuntas do MEC. A principal e mais abrangente acido de atendimento as criangcas em creche
esteve sobre o comando do MPAS, que por meio do FNAS repassou recursos a estados,
municipios e DF.

Sob responsabilidade do MEC ficaram a¢des suplementares como: Aquisicdo e
Distribuicao de Material Didético; Formacdo Continuada de Professores; Implementacao de
Referencial Curricular Nacional para a Educacdo Infantil; e Funcionamento da Educacgado
Infantil nas Institui¢des Federais de Ensino Superior.

De acordo com Barreto (2003), a principal acdo do programa Atencao a Crianga,

“Atendimento a Crianca em Creche™:

[...] é executada de forma descentralizada por estados e municipios, € 0 apoio
financeiro da Unido ¢ realizado mediante a transferéncia de recursos “fundo a fundo”,
isto é, do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os Fundos estaduais e
municipais, para a manutencdo de creches e pré-escolas ptblicas ou conveniadas com
o poder publico. (BARRETO, 2003, p. 56)

Como destaca a autora, os recursos da Unido representavam apenas uma parte de
todo financiamento da educagdo infantil, enquanto a outra parte ficava a cargo de municipios,
estados ou entidades ndo governamentais. Para ela, esse processo foi pouco transparente em
decorréncia de ndo haver informagdes sobre os gastos dos diferentes municipios pela Secretaria
de Estado de Assisténcia Social. Também nao havia informagdes sobre quantas criancas

recebiam atendimento em jornada parcial ou integral (BARRETO, 2003).
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Identificou-se como problema o fato das acdes do MEC ndo serem destinadas as
criancas de 0 a 3 anos, isto €, aquelas que demandam atendimento em creche, o que mostra
mais uma vez ponto de dicotomia entre a creche e a pré-escola. A trajetdria histérica do
atendimento infantil via apoio financeiro da Assisténcia Social € tdo forte que dentro do
Relatério Anual de Avaliacdo do PPA 2000-2003, exercicio 2002, feito pelo MEC, sequer a
educacdo infantil entra como subtitulo ou ha destaque das a¢cdes executadas pelo ministério para
esta etapa da educagdo basica. Como fica evidente no periodo de 2000 a 2003, a politica do
governo federal para a educacao infantil € mesmo conduzida prevalentemente pela Secretaria
de Estado de Assisténcia Social (SEAS).

Apesar da LDB ter estabelecido a educacdo infantil (creche e pré-escola) como
primeira etapa da educacdo basica, a leitura feita no inicio dos anos 2000, pelo governo federal,
aponta para uma responsabilizacdo quase que exclusiva dos Sistemas de Ensino municipais ou
estaduais pelo atendimento das criancas de 0 a 6 anos, quando muito com subsidio da assisténcia
social, notando-se uma auséncia por parte do MEC na gestao da politica educacional do governo
federal para essa etapa da educacao basica (BARRETO, 2003).

Conforme aponta a autora:

A crianca de 0 a 6 anos é quase ausente na politica educacional do governo federal.
Tal auséncia é percebida, por exemplo, no Plano Plurianual 2000-2003, em que a
educacdo infantil ndo apresenta sequer status de programa, ao contrario dos outros
niveis de ensino e até mesmo das modalidades de ensino. Evidencia-se, além disso,
uma pronunciada fragmentacio das a¢cdes destinadas a crianga de 0 a 6 anos, mesmo
no interior dos ministérios setoriais. (BARRETO, 2003, p. 59)

Fato esse que corrobora a posi¢do expressa pelo documento Avanga Brasil,
proposta de governo de FHC para seu segundo mandato (1998-2002). Como esclarece Barreto
(2003), € mais evidente o desajuste com a educagdo de 0 a 3 anos, pois embora a creche tenha
sido incluida junto com a pré-escola na educacdo infantil, pela LDB, muitos objetivos do PPA
(2000-2003) contemplam somente a pré-escola, a exemplo da formagdo de professores e
merenda escolar. Isso ocorre porque o PPA (2000-2003) estd fundamentado no documento
Avanca Brasil, inclusive incorporando tal expressao no titulo (BARRETO, 2003).

No que diz respeito ao financiamento da educa¢do infantil, um dos principais
problemas mencionados € a inexisténcia de um fundo especifico que abranja creche e pré-
escola. Também se constatou problemas na integracdo das politicas entre as trés esferas de
governo, com destaque para a baixa taxa de cobertura da creche e pré-escola e a insuficiéncia

de recursos para tal ampliagao.
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Além disso, foi notéria a fragmentacdo das acdes direcionadas as criangas, até
mesmo dentro dos proprios ministérios, sendo a articulacdo entre as dreas ainda mais
complicada (BARRETO, 2003). Desde que a LDB estabeleceu a educagdo infantil como
primeira etapa da educacdo e determinou que a mesma seja assumida pela pasta da Educacio,
assisténcia social e educagdo travam verdadeiras batalhas a respeito da gestdo e do
financiamento da educacdo da primeira infancia. Dessa forma, o financiamento da Unido para
o atendimento em creche passou por um periodo delicado, ecoando nas demais esferas de
governo (BARRETO, 2003).

Segundo a autora, em decorréncia da integracdo de creches e pré-escolas aos
sistemas de ensinos, houve o entendimento, por parte de alguns dirigentes da Assisténcia Social,

de que ndo seria mais atribuicao dessa destinar recursos para a educagdo infantil.

A continuidade do atendimento ptiblico e conveniado em creches e pré-escolas as
criangas de familias de baixa renda, que vem sendo financiado ha quase trés décadas
pela drea de Assisténcia Social, tem sido ameacada pela compreensdo de alguns
dirigentes desta ultima de que, passando as creches a integrar os sistemas de ensino,
ndo é mais atribuicdo da assisténcia social destinar recursos para esse atendimento.
(BARRETO, 2003, p. 64).

Conforme Barreto (2003), uma a¢do que merece destaque, mas que nio apareceu
no Projeto de Lei do PPA (2000-2003) e vem integrando o programa Atenc¢do a Criangas, por
meio de emendas parlamentares as Leis Orcamentéarias Anuais (LOAs), € a acdo Construcdo,
Ampliacdo e Modernizacdo das Creches. Segundo a autora, no ano de 2000 foram executados
nessa acdo 10, 5 milhdes de reais; de acordo com o Relatério Anual de Avaliagdao do PPA 2000-
2003, exercicio 2002, foram construidas, ampliadas ou modernizadas 43 creches em 2000 e 392
em 2001 (BARRETO, 2003).

A seguir, a Tabela 17 apresenta a execucdo or¢camentdria das acdes do Programa
Atencdo a Crianca no decorrer dos quatros anos de vigéncia do PPA (2000-2003), por fase de

execucao.
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Tabela 17 — Programa Atencio a Crianca por fase de execu¢io com valores somados, de 2000 a
2003, em valores nominais

RS 1,00
Orgdo ~ Dotacio Lo
Orcamentério Acdo Atual Empenhado Liquidado Pago
) 3088 e 2331 - Aquisicdo e Distribui¢do de

26000 - MEC Material Diddtico para Educacdo Infantil 50.934.105 20.200.448 20.200.448 18.454.904
3097 e 4519 - Formagdo Continuada de

26000 - MEC ~ [rofessores da Educagio Infantil para 34.633.000 26.712.035 26712035 25.000.207
Implementagdo dos Referenciais
Curriculares Nacionais
3101 - Implementacgdo do Referencial

26000 - MEC Curricular Nacional para a Educacao 5.373.000 5.315.292 5.315.292 5.313.497
Infantil

26000- MEC 2003 - Funcionamento da Educagdo 214.000 213.998 213.998 119.000
Infantil

33000 e 55000 - 1001 - Construgao, Ampliacdo e

MPAS e MDS  Modernizagio de Creche 69.242.869 44.956.581 44.956.581 8.868.080

ﬁg‘:’seesﬁ)l)og " 2556 - Atendimento a Crianga em Creche 1.052.157.341 1.019.761.330 1.019.761.330 927.649.319

33000 - MPAS 28 - Atendimento a Crianga e ao 160.000 60.000 60.000 0
Adolescente em Abrigo

Total 1.220.878.615 1.118.604.602 1.118.604.602 982.802.423

Fonte: SIAFI

(Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores e Empregados). Elaboracio da autora.

. Filtros: Ac¢des do Programa 0067 (Atengdo a Crianca), de 2000 a 2003, exceto a acdo 2010

De acordo com os dados da Tabela 17, verifica-se que as principais acdes para a

educacdo infantil do governo federal, no periodo de 2000 a 2003, foram executadas pela

assisténcia social, sendo que o aporte financeiro dessas ac¢des representou 96% e as agdes sob

responsabilidade da educagdo perfizeram um total de 4%, considerando-se os valores

liquidados. O indice de empenho e liquida¢cdo da dotagdo atual foi de 92%. Em sequéncia, o

Griéfico 2 traz a evolugdo da execugdo or¢camentdria no decorrer do periodo de 2000 a 2003.

Grafico 2 — Programa Atencao a Crianca — Evolucao Orcamentaria através dos exercicios

2000

B Empentiado - Liguidado

& Pago

(Empenhado, Liquidado e Pago), de 2000 a 2003, em valores nominais

Ano

Fonte: SIAFI. Filtros: A¢des do Programa 0067 (Atengdo a Crianca), de 2000 a 2003, exceto a agdo 2010
(Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores e Empregados).
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Quanto a evolugdo orcamentdria, o Programa Atencao a Crianga manteve equilibrio
constante entre o valor empenhado e o valor liquidado, apresentando precisdo na execucdo

orcamentdria. As taxas de pagamento foram inferiores as de empenho e liquidagao.

3.8 Propostas do governo federal para a educacao infantil no Plano Plurianual (PPA)
2004-2007

O PPA 2004-2007 apresentou as propostas do governo federal, construidas ainda
no governo FHC, para o atendimento das criancas de 0 a 3 anos no Programa Educacao na
Primeira Infincia, o qual foi entendido como um programa interministerial, executado
conjuntamente pelo MEC e Ministério da Assisténcia Social (MAS). O objetivo final, a cargo
do MEC, apés vérias alteracdes, era ampliar o atendimento a educagdo infantil de criancas até
3 anos de idade e tentar garantir que a taxa de frequéncia a creche da populacio de 0 a 3 anos
subisse de 10,6%, em 2001, segundo a (PNAD/IBGE), para 34,0%, em 2007. As ac¢des
elencadas para atingir este objetivo foram: apoiar projetos municipais para a educacdo de 0 a 3
anos; apoiar a capacitacdo profissional nas institui¢des de educagdo infantil para criangas de até
3 anos; e apoiar a distribuicdo de material didatico para creches. As a¢cdes do MEC sozinhas
foram insuficientes para garantir a desejada expansdo desse atendimento, ji que ndo
focalizavam a expansao.

A cargo do MAS ficaram duas acdes: o apoio a construcdo, ampliacdo e
modernizacdo de creches e o atendimento a crianga em creche ou alternativas comunitérias.
Dentro do MAS essas acdes foram incluidas no “Programa Protecdo Social a Infincia,
Adolescéncia e Juventude”, sendo o objetivo atender a criangas, adolescentes e jovens até 24
anos em situacdo de risco, que moravam em comunidade de baixa renda. Como pode ser
percebido, o perfil do publico-alvo da acdo foi bastante modificado e ampliado, de modo que,
a partir desse recorte, nao se pode afirmar o nimero de criangas atendidas e muito menos qual
montante de recursos foi empregado efetivamente no atendimento, ndo sendo possivel declarar
também se a acdes do MAS atingiram seu objetivo inicial, que era a ampliagdo da taxa de
frequéncia a creche da populacdo de 0 a 3 anos para 34,0%, em 2007. Ou seja, a proposta foi
desvirtuada e perdeu completamente a chance de atingir o objetivo, pelo menos aquele elencado
pelo MEC referente a expansao do atendimento em creches (CASSIOLATO, 2004).

Entretanto, o Programa Educacao na Primeira Infancia, na revisao do PPA em 2005,
ja em pleno exercicio no primeiro mandato de Lula, foi substituido pelo Programa

Desenvolvimento da Educacdo Infantil, com o objetivo de buscar maior consonancia com a Lei
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de Diretrizes e Bases da Educagdo e os expressivos avancos legais que passaram a pautar a
educacgdo infantil como primeira etapa da educagdo bédsica. Mesmo nao sendo considerada a
época como etapa obrigatdria, ja era consenso que o Estado tem o dever de oferecé-la a
populacdo que a demandar. Além disso, a educacao infantil € a etapa da educacdo com menor
percentual de atendimento e, portanto, com maior demanda reprimida57.

Neste sentido, o Programa Desenvolvimento da Educacao Infantil ndo restringiu as
suas agdes a creche, como fez o Programa Educac¢@o na Primeira Infancia, mas contemplou, no
rol de objetivos, a ampliagdo do atendimento de criancas até seis anos de idade na educacgdo
infantil. Dessa forma, na lista de acdes do PPA (2004-2007) merece destaque a acdo 09HJ
(Apoio a Reestruturaciao da Rede Fisica Publica de Educacao Infantil) e a agdo 8379 (Formacao
em Servigo e Certificacdo em Nivel Médio de Professores Nao-Titulados da Educagdo Infantil-

Proinfantil), conforme verifica-se no Quadro 11.

Quadro 11 — Principais acées e programas de responsabilidade do MEC/FNDE no PPA (2004-
2007) para a educacao infantil, em valores nominais

Unidade e ()rgﬁo Metas- Previsao
PPA Programa e Objetivo orcamentario Acao Custos em
A Produto
responsavel R$1,00
6351 Distribuigdo de 1.650.000
FNDE/MEC Periddicos para a exemplares 3.000.000
Educacao Infantil distribuidos
09HI Apoio a Aquisi¢do 160
FNDEMEC | d¢ Bquipamentos paraa escolas 8.500.000
Rede Piblica da cquipadas
1065 Desenvolvimento da Educacdo Infantil quip
i(rirlllcﬁgri(;lgtfe?dtﬁnento de 0960 Apoio a 17.000
mp PR FNDE/MEC Distribuicdo de Material alunos 3.500.000
criangas até seis anos de S .
. . . Didatico para Creche beneficiados
idade na educagdo infantil
com qualidade 09HJ Apoio a
Reestruturacdo da Rede 3.385
FNDEMEC eSS escolas | 48.125.000
Fisica Publica de .
PPA Ed 50 Infantil apoiadas
(2004-2007) ucacdo Infanti
1% e 2* Gestdo 0E04 Apoio ao 15
Lula FNDE/MEC Desenvolvimento da projetos 1.700.000
Educacao Infantil apoiados
1072 Valorizagdo e 8379 Formagdo em
Formacdo de Professores e Servigo e Certificacdo em
Trabalhadores da Educagio Nivel Médio de 30.000
P ¢ FNDE/MEC - professores 9.786.707
Bisica. Professores Nao- matriculados
Oferece oportunidade de Titulados da Educacdo
capacitacio e formagao Infantil- Proinfantil
continuada aos professores
e trabalhadores da 0973 Apoio a Formagao
Educagio Bisica, associada Continuada de 55.486
a planos de carreira, cargos FNDE/MEC Professores da Educagdo professores 14.502.194
e saldrios, e promover Infantil para Criancas de formados
acesso a bens culturais e a até 3 Anos de Idade
meios de trabalho.

Fonte: Relatério de Avaliagdo PPA (2004-2007).

37 Conforme Relatério de Gestido do MEC (Orgamentdrio e Financeiro), exercicio de 2004.
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A acdo 09HJ (Apoio a Reestruturacao da Rede Fisica Publica de Educacgdo Infantil)
visava apoiar entidades publicas das esferas federal, estadual e municipal na melhoria da
estrutura fisica das escolas, permitindo a constru¢do, ampliacdo, reforma, adequagdo e
adaptacdo de espacos escolares para que as escolas de educagdo infantil tenham condi¢des
adequadas de funcionamento.

Dessa forma, os eixos estruturantes do PPA (2004-2007), apds revisao e inser¢ao
do Programa Desenvolvimento da Educagdo Infantil, foram a ampliagdo do atendimento com
melhoria da qualidade e a formacdo de professores. Dentre os programas do MEC para a

educacdo infantil destacou-se o Proinfantil, o qual serd abordado no tépico seguinte.

3.8.1 Proinfantil

O Proinfantil é um curso semipresencial de nivel médio, na modalidade normal,
destinado a professores que atuam na educag¢do infantil da rede publica e institui¢Oes privadas
sem fins lucrativos, que ndo tenham a formacdo especifica para o magistério nesta etapa da
educacdo.

O programa foi instituido pelo MEC em cariter emergencial, visando atender a
exigéncia da LDB/1996, que prevé a formacdo dos docentes da educagdo bdsica em nivel
superior, admitindo para a educagdo infantil e primeiros anos do ensino fundamental uma
formacdo minima, oferecida em nivel médio, na modalidade normal. A partir da constatacdo da
precariedade na formacdo dos profissionais de educagdo infantil, segundo o Censo Escolar de
(2006), havia cerca de 40 mil professores atuando nessa etapa da educagdo bdsica sem a
qualificacio minima determinada por lei (CORSINO; GUIMARAES; SOUZA, 2010).

Resta saber se tal desprofissionalizagdo da categoria ndo tem a ver com o histérico
rebaixamento de saldrios presente nesta etapa da educagdo basica. Em geral, a carreira docente
€ subdividida pelas etapas como se um professor da educagdo infantil ou dos anos iniciais nao
fosse tao professor quanto um professor do ensino médio, e o recorte de formagdao em magistério
significa também um corte do piso inicial da carreira, pois profissionais com apenas o
magistério sao enquadrados no perfil profissional sem ensino superior. Além disso, de maneira
geral, o imagindrio social admite que para lidar com criancas em tenra idade ndo é necessario
grande formacao.

O Proinfantil teve inicio, em 2005, com um Grupo Piloto de aproximadamente

1.408 cursistas, distribuidos em quatro estados: Ceard, Goids, Ronddnia e Sergipe. Em 2006,
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2.443 cursistas foram reunidos no Grupo 1 nos estados de Alagoas, Amazonas, Bahia, Cear4,
Piauf e Rondonia (CORSINO; GUIMARAES; SOUZA, 2010). Em 2007, quatro universidades
foram convidadas a participar do Proinfantil e, com o apoio do MEC, deram um
redimensionamento nas discussdes sobre as particularidades da educa¢do infantil, bem como
atuaram na tarefa de formar professores formadores e tutores, além de serem responsaveis pelo
acompanhamento, orientacdo pedagdgica e avaliacdo do programa (BARBOSA, 2011).

Em 2008, foi formado o Grupo 2, com 3.566 cursistas, nos estados de Amazonas,
Bahia, Ceard, Goias, Maranhao, Pernambuco, Rondonia e Sergipe, o qual ja pode contar com a
parceria das quatro universidades (CORSINO; GUIMARAES; SOUZA, 2010).

Em 2009, inicia-se o Grupo 3, com aproximadamente 8.971 cursistas e a parceria
de 13 universidades federais, em 18 estados: Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Goids,
Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Parana, Pernambuco, Piaui,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rondonia, Roraima e Sergipe (CORSINO;
GUIMARAES; SOUZA, 2010).

No que diz respeito a formacao de docentes para atuar na educagdo infantil, a LDB

no artigo 62, paragrafos 1°, 2° e 3° determina que:

A formag@o de docentes para atuar na educag@o bdsica far-se-4 em nivel superior, em
curso de licenciatura plena, admitida, como formagdo minima para o exercicio do
magistério na educagdo infantil e nos cinco primeiros anos do ensino fundamental, a
oferecida em nivel médio, na modalidade normal.

§ 1° A Unido, o Distrito Federal, os Estados e os Municipios, em regime de
colaboragdo, deverdo promover a formacao inicial, a continuada e a capacitacdo dos
profissionais do magistério.

§ 2° A formacdo continuada e a capacitac@o dos profissionais de magistério poderao
utilizar recursos e tecnologias de educag@o a distancia.

§ 3° A formagdo inicial de profissionais de magistério dard preferéncia ao ensino
presencial, subsidiariamente fazendo uso de recursos e tecnologias de educacgdo a
distancia.

Vale destacar a énfase dada ao regime de colaboragao entre os entes federados para
a promog¢do da formacdo continuada, ressaltando que a mesma deve priorizar 0 ensino
presencial, ainda que seja admitida a educagdo a distancia.

Neste sentido, a Unido, em parceria com estados e municipios, desenvolve o
programa a partir da assinatura de acordos de participacdo, nos quais sdo definidas as
responsabilidades de cada um dos entes envolvidos. Segundo Corsino, Guimardes e Souza

(2010, p. 6):
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O Ministério da Educacdo, por meio das Secretaria de Educagdo Basica e de Educagdo
a Distancia e em parceria com as universidades federais, responsabiliza-se pela
elaboracdo da proposta técnica, pedagdgica e financeira; pela producdo, impressao e
distribuicdo de material, pela estratégia de implementacdo do programa; pela
formacao das equipes envolvidas; pelo acompanhamento, monitoramento e avaliacdo
de todas as agdes.

Como o Proinfantil € uma proposta da Unido, operacionalizada pelo MEC, que
funciona como um indutor de politicas, estados e municipios decidem se aderem ou ndo ao
programa (CORSINO; GUIMARAES; SOUZA, 2010). Em caso de adesdo terdo que
disponibilizar recursos e articular o programa as “suas politicas de educagdo infantil e formagado
de professores dessa etapa da educacgdo basica” (CORSINO; GUIMARAES; SOUZA, 2010, p.
8).

A habilitagdo dos professores em cursos de magistério, com duracio de dois anos,
pretende aprimorar a pratica pedagdgica dos docentes, valorizar o magistério, oferecendo
condig¢des de crescimento profissional e pessoal ao professor, e contribuir para a qualidade da
educacgdo infantil, a fim de romper com a falta de qualificacdo profissional nessa etapa da

educacgdo basica (CORSINO; GUIMARAES; SOUZA, 2010). Segundo Barbosa (2011, p. 394):

Perfazendo um total de 3.392 horas, distribuidas em quatro mdédulos semestrais de
848 horas cada um, o curso confere diploma com validade nacional para o exercicio
da docéncia na educag@o infantil. Cada médulo é desenvolvido por meio de atividades
coletivas presenciais (fase presencial, encontros quinzenais e fase presencial
intermedidria); atividades individuais (leitura dos livros de estudo e realizagdo dos
exercicios no Caderno de Aprendizagem, pratica pedagégica e elaboracdo do portfélio
— planejamento didrio, memorial, registro da atividade); e parte diversificada do
curriculo do ensino médio (projeto de estudo e lingua estrangeira). A matriz curricular
do programa apresenta, ainda, o Nicleo Comum Nacional, estruturado em seis dreas
temadticas, que congregam uma base nacional do ensino médio: Linguagens e Cédigos
(lingua portuguesa), Identidade, Sociedade e Cultura (sociologia, filosofia,
antropologia, histéria e geografia), Matemdtica e Ldgica (matemadtica), Vida e
Natureza (biologia, fisica e quimica), além da formagdo pedagdgica — Fundamentos
da Educagao e Organizagdo do Trabalho Pedagdgico.

Segundo a autora, a proposta pedagdgica do Proinfantil estd baseada em eixos
integradores e na interdisciplinaridade, buscando a articulacdo dos contetdos do curso as
experiéncias dos professores e as particularidades do trabalho docente na educacdo infantil
(BARBOSA, 2011).

Barbosa (2011) destaca a alta rotatividade dos professores na educacdo infantil,
devido a falta de estabilidade e a precarizacdo das relagdes de trabalho como um dos entraves
do éxito do programa, isso sem mencionar a realocacao dos professores formados no Proinfantil
para o ensino fundamental. Além disso, a autora defende, com o conjunto dos movimentos

sociais, que a formacgdo dos profissionais da educacdo infantil ocorra em nivel superior, o que
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inibiria a estratégia de rebaixamento de saldrios ligados a habilitacdo requerida no momento da
entrada no cargo. De acordo com pesquisa de Pinto (2009b), o saldrio do professor de educagdo
infantil € menor do que o saldrio do professor de ensino fundamental e ensino médio. Como
sempre, tem-se como justificativa para estreitamento dos saldrios dos docentes da educacgdo
infantil a exigéncia de a formacdo inicial ser inferior a dos professores das outras etapas da
educacdo bésica.

Atualmente, muitas sdo as lutas que se travam em prol da equiparagdo salarial da
carreira de professor da educagdo infantil com a de professor das demais etapas da educacdo
basica. Isto porque a maioria dos professores da educacdo infantil j4 possuem formacdo
superior. De acordo com o Censo Escolar da Educagdo Bésica de 2016, na educagdo infantil
praticamente nao ha professores s6 com o ensino fundamental; os professores com formagao
em nivel médio somam 34% (193.601), e aqueles que possuem ensino superior 66% (378.600),

como apresenta a Tabela 18.

Tabela 18 — Numero de docentes da educacio infantil por nivel de escolaridade, em 2016

Fundamental Médio Ensino Superior Total
Creche 1.716 91.497 168.354 261.567
Pré-Escola 1.319 102.104 210.246 313.669
Total 3.035 193.601 378.600 575.236
% 0,00% 34,00% 66,00% 100%

Fonte: Inep/Sinopse Estatistica da Educagéo Baésica (2016).

No entanto, os dados do Censo Escolar da Educacdo Basica (2016) nao esclarecem
se a formacdo em nivel médio estd ou nao conjugada com a formagdo em magistério. Partindo
do pressuposto de que a formacdo em nivel médio na modalidade normal € pré-requisito
necessario para a atuagdo de professores na educacdo infantil e nos anos iniciais, e do
entendimento que os concursos publicos trazem essa exigéncia nos editais, pode-se admitir que
essa formacgdo € sim preponderante, no entanto, ndo se pode precisar os valores, ja que desde
2010 os dados aparecem no Censo Escolar de maneira agrupada. Esses mesmos dados também
revelam que ainda existe a necessidade de incentivos a formacdo em nivel superior dos
profissionais da educacio infantil.

O Proinfantil foi articulado pelas subfunc¢des: 128 (Formacdo de Recursos
Humanos) e 365 (Educagdo Infantil), tendo como 6rgdo or¢amentirio o MEC. Conforme

apresentado pela Tabela 19 e Grafico 3, os indices de execu¢do do Proinfantil foram altos,
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exceto no ano de 2007, quando a diferenca entre os valores empenhados e liquidados foi de
quase dois ter¢os. Também chama aten¢do a queda brusca de recursos destinados ao programa

a partir do segundo ano de sua implantagao.

Tabela 19 — Programa Proinfantil por fase de execucao, de 2005 a 2007, em valores nominais

R$ 1,00

Orgﬁo
Orcamentario

Dotacao

Ano Atual

Acdo Empenhado Liquidado Pago

8379 - Formacio em
Servigo e Certificacdo
2005 26000-MEC ~SmNvelMediode g 0o0507 5826707 5826707 5.426.707
Professores Nao-
Titulados da Educacio
Infantil
8379 - Formacio em
Servigo e Certificagdo
2006 26000-MEC S NvelMediode 660000 1960000 1.960.000 1.960.000
Professores Nao-
Titulados da Educacao
Infantil - Proinfantil
8379 - Formacao em
Servico e Certificagdo
em Nivel Médio de
2007 26000 - MEC ~ 2.000.000 1.820.903 619.500  619.500
Professores Nao-
Titulados da Educacao

Infantil - Proinfantil
Total 9.786.707 9.607.610  8.406.207 8.006.207
Fonte: STIAFI.

Grifico 3 — Programa Proinfantil — Evolucao Orcamentaria através dos exercicios
(Empenhado, Liquidado e Pago), de 2005 a 2007, em valores nominais

2005 2006 2007

. Empenhado <@ Liguidado @, Pago

Fonte: SIAFI.
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Com o objetivo de ampliar o Proinfantil, no final de 2007, o Ministério da Educacao

propds que partes das acdes fossem executadas em parceria com universidades publicas, por

meio da descentralizacdo de créditos para estas institui¢des.

Cabe destacar que, além do Proinfantil, a fim de promover a formacao inicial dos

professores que atuam na educacgdo infantil, também foi desenvolvido pelo governo federal a

acdo 0973 (Apoio a Formagdo Continuada de Professores da Educacdo Infantil), como

apresentado na Tabela 20 e Grafico 4.

Tabela 20 — Apoio a Formacao Continuada de Professores da Educacao Infantil por fase de
execucao, de 2005 a 2007, em valores nominais

R$ 1,00

Orgﬁo

Ano -
Orcamentario

Acao

Dotacao
Atual

Empenhado

Liquidado

Pago

2005 26000 - MEC

0973 - Apoio a Formacao
Continuada de
Professores da Educacio
Infantil

6.000.000

5.998.143

5.998.143

5.334.953

2006 26000 - MEC

0973 - Apoio a Formacao
Continuada de
Professores da Educagéo
Infantil

2.702.194

2.702.171

2.702.171

2.472.590

2007 26000 - MEC

0973 - Apoio a Formacao
Continuada de
Professores da Educagéo
Infantil

Total

8.702.194

8.700.314

8.700.314

7.807.542

Fonte: SIAFI.

Grafico 4 — Apoio a Formaciao Continuada de Professores da Educacao Infantil — Evolucao
Orcamentaria através dos exercicios (Empenhado, Liquidado e Pago), de 2005 a 2006, em
valores nominais

. Empenhado -@ Liguidado (;‘;, Pago

Fonte: SIAFI.

2005

2006

Ano
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No que diz respeito a execucdo da acdo Apoio a Formacdo Continuada de
Professores da Educacao Infantil, destaca-se a queda da dotacdo orcamentéria destinada a agao
em mais da metade do valor a partir do segundo ano da implementacdo da mesma, bem como
a auséncia de disponibilidade de recursos para a a¢do no ano de 2007. De acordo com o
Relatério de Gestdo do MEC, do exercicio de 2007, em decorréncia da reestruturacdo nos
processos de transferéncia voluntdria dos recursos da educagdo bésica por meio do Plano de
Acdes Articuladas (PAR) e da reformatacio no processo de implementacdo dos programas da
Secretaria de Educacdo Bésica, de modo atipico, a acdo ndo foi executada, tendo a totalidade

dos créditos previstos cancelados.

3.9 Propostas do governo federal para a educacao infantil no Plano Plurianual (PPA)
2008-2011

O PPA (2008-2011) enfatizou trés eixos: o crescimento econdmico por meio do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC); a agenda social, com foco na continuidade de
programas de transferéncia de renda como o Bolsa-Familia; e a educacio de qualidade, com o
Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE).

O PDE, lancado em 2007, na transi¢ao de mandatos de Lula, culmina em vdrias
acOes do PPA (2008-2011), concretizadas pelo Decreto 6.094/2007, cujo titulo do primeiro
capitulo, “Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagdo” e metas elencadas, faz
referéncia ao Movimento Todos pela Educagdo, liderado por um grupo de empresarios (PINTO,
2009a).

No ambito da educagdo infantil, o Programa Proinfancia (Programa Nacional de
Reestruturacdo e Aquisi¢ao de Equipamentos para a Rede Escolar Piblica de Educacao Infantil)

deu a tonica dos investimentos do governo federal, conforme apresentado no Quadro 12.
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Quadro 12 — Principais acoes e programas de responsabilidade do MEC/FNDE no PPA (2008-
2011) para a educacio infantil, em valores nominais

Unidade e o x
()rgﬁo Metas- Previsao
PPA Programa e Objetivo . Acio Custos em
orcamentario Produto
. R$1,00
responsavel
12KU Implantacio de
Escolas para Educacdo 1695
Programa 1448 Qualidade na | FNDE/MEC gt ¢ escolas | 890.998.785
Escola. implantadas
PPA Objetivo: Expandir e
(2008- mejlhorar. a Ealidade da 8746 Apoio a
2011) educacio bz(ilqica Aquisi¢do de 2892
2¢ ucag ) FNDE/MEC Equipamentos para a escolas 154.200.000
~ Publico-alvo Alunos e P .
Gestao - Rede Publica da equipadas
Professores da Educacao ~ .
Lulae P ~ . Educacio Infantil
A Bésica (Educacio Infantil, —
1 . . 8682 Apoio a
~ Ensino Fundamental e Ensino -
Gestdo Médi Elaboracdo da 22.248
Dilma édio) Proposta Pedagdgica Sistemas de
FNDE/MEC Pt ’ . 19.637.777
Priticas e Recursos Ensino
Pedagdgicos para apoiados
Educacio Infantil
Programa 1061 Brasil
Escolarizado
Objetivo; Contribuir para a 6351 Distribuicao de
; L ~ - . 40.000
universalizacdo da Educacio Materiais Educativos e materiais
Biésica, assegurando equidade | FNDE/MEC Pedagdgicos para a P 99
. S . pedagdgicos
nas condi¢des de acesso e Educacido Infantil L
PSR distribuidos
permanéncia Publico-alvo
Criancas, adolescentes e
jovens

Fonte: PPA (2008-2011).

Merece destaque a acdo 8746 (Apoio a Aquisi¢cdo de Equipamentos para a Rede

Publica da Educacdo Infantil) e a agdo 12KU (Implantag@o de Escolas para Educacdo Infantil),

as quais concentraram a imensa maioria dos recursos previstos no PPA (2008-2011) para a

educacdo infantil. Inclusive, a partir de 2011, o maior volume de recurso destinado ao

Proinfancia passou a se concentrar na acdo 12KU.

3.9.1 Proinféancia

Um exemplo da ampliac@o da atuacdo do governo federal na politica de educagdo

infantil € o Proinfancia (Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisi¢do de Equipamentos

para a Rede Escolar Publica de Educacao Infantil), lancado em 2007, como parte das agdes do

Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), tendo como objetivo prestar assisténcia

financeira e técnica aos municipios e Distrito Federal para garantir o acesso de criancas a

creches e escolas de educacao infantil.
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O programa funciona da seguinte forma: o governo federal repassa recursos para a
constru¢do, reforma, pequenos reparos e aquisicdo de equipamentos e mobilidrio para creches
e pré-escolas publicas aos municipios e Distrito Federal, cabendo-lhes oferecer o terreno nas
condi¢Oes exigidas e arcar depois com a manutencdo das escolas de educagdo infantil.
Inicialmente, na fase do Pré-PAC (2007 a 2011), a pactuagdo entre Unido e municipios ou
Distrito Federal para a implementacdo do Proinfancia ocorria pela celebragdo de convénio,
acordo ou contrato. No inicio do Pré-PAC, a Resolucao FNDE 6/2007, Anexo A, estabeleceu
alguns critérios de agrupamento e classificacdo dos municipios para definir a prioridade de

atendimento desses pelo programa, na qual foram consideradas trés dimensoes:

Populacional: prioridade aos municipios com maior populagdo na faixa etdria
considerada, maior taxa de crescimento da populacdo nesta faixa e com maior
concentragdo de populacio urbana;

Educacional: prioridade aos municipios com menores taxas de defasagem idade-série
no ensino fundamental e com maiores percentuais de professores com formacio em
nivel superior;

Vulnerabilidade social: prioridade aos municipios com maiores percentuais de
mulheres chefes de familia, com maiores percentuais de jovens em situacdo de
pobreza e com menores disponibilidades de recursos para financiamento da educacao
infantil (RESOLUCAO FNDE 6/2007).

De acordo com essa classificacdo, a prioridade de atendimento do Proinfancia foi
destinada aos municipios, segundo indices associados de vulnerabilidade social, déficit de
vagas na educagdo infantil, percentual de professores com ensino superior, entre outros
critérios. Em 2008, a Resolucdo FNDE 29 estabeleceu parametros para a operacionalizagdo da
assisténcia financeira suplementar e voluntdria a projetos educacionais, sendo adotado outro
critério para direcionar a aplicacdo dos recursos do Proinfancia. Com isso, a partir de 2008 o
Plano de Acdes Articuladas (PAR) passou a servir de critério para definir o repasse de recursos
do Proinfancia, havendo priorizacio ao atendimento de municipios de baixo Indice de
Desenvolvimento da Educacio Basica (IDEB).

Ap6s a inclusdo do Proinfincia no Plano de Aceleragdo do Crescimento — PAC 2
(a partir de 2011), a pactuacao entre Unido, municipios e Distrito Federal passou a ocorrer pela
assinatura de termo de compromisso, € a selecio dos municipios a serem contemplados pelo
programa comegou a ser feita pelo Grupo Executivo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (GEPAC), orientado pelo déficit de atendimento na educagdo infantil, com base
nos dados demograficos dos municipios conforme as regides do pais, como pode-se verificar

no Quadro 13.
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Quadro 13 — Municipios por Grupos do PAC 2: quantidade, caracterizacio e porcentagem da
populaciao, Brasil (2012)

Quantidade % da
Grupos de Caraterizacao dos Municipios o oe
.. Populacao
Municipios

11 Regides Metropolitanas (Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Fortaleza, Curitiba,
Gl 477 | Campinas, Belém e Santos). 60%
Acima de 70 mil habitantes no Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
Acima de 100 mil habitantes no Sul e Sudeste.

Entre 50 e 70 mil habitantes no Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
0G2 221 Entre 50 e 100 mil habitantes no Sul e Sudeste. 8%
G3 4.866 | Abaixo de 50 mil habitantes. 32%
Fonte: Marcondes (2013).

Segundo Barreto (2009), o Proinfincia € uma iniciativa relevante por parte do
governo federal para o aumento das oportunidades educacionais de acesso a educacio infantil,
porém, a autora destaca que suas metas iniciais eram timidas em relacdo a demanda existente

no pais, esclarecendo que:

No primeiro ano do Proinfancia, enviaram declarac@o de interesse 4.296 prefeituras,
sinalizando ao MEC a necessidade de ampliar as metas e recursos para o Proinfancia.
O valor repassado para a constru¢do de novas escolas, adotando-se modelo de projeto
executivo padronizado, era inicialmente de R$ 700 mil por escola. Atualmente o valor
esta sendo aditivado até 950 mil. Ao fim de 2008, estavam construidas ou em
construcao 1.024 unidades. Em 2009, novo modelo de projeto foi incluido, destinado
a atender 120 criangas em periodo parcial ou 60 em tempo integral (BARRETO, 2009,
p- 250).

Para serem atendidos pelo Proinfancia, os municipios precisam aderir ao Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educagdo e elaborar o Plano de Ac¢des Articuladas (PAR),
indicando um diagndstico inicial da sua situacao educacional quanto a educacao infantil, com
informacdes referentes a sua estrutura fisica e quantitativos de criancas que necessitam de
atendimento. Este processo € realizado por meio do Sistema Integrado de Planejamento,
Orcamento e Financgas do Ministério da Educacdo (SIMEC).

Segundo Marcondes (2013), o novo formato simplificado de repasse de recursos,
que dispensa a celebrac¢do de convénio, acordo ou contrato, requerendo apenas identificacao do
objeto de financiamento, previsdo de metas quantitativas, cronograma de execucdo, bem como
prazos para o inicio e o fim das etapas programadas, permitiu diminuir o tempo de andlise dos
pedidos e agilizar os processos.

Outras alterag¢des introduzidas na transicao do Pré-PAC para o PAC2, com o intuito

de garantir maior celeridade a contratagcdo e execucao de obras do Proinfincia, foram o processo
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licitatério realizado diretamente pelo FNDE e ndo mais pelas prefeituras, por meio do Regime
Diferenciado de Construcdes Publicas (RDC), utilizando o modelo licitatério de pregdo
eletronico para Registro de Precos Nacional (RPN), além da introdu¢do de metodologia
inovadora®® no processo de construciio, que permite reduzir o tempo previsto de execucdo das
obras em comparacdo com o método tradicional, sendo o tempo médio para a construcao do
Proinfancia Tipo B de 6 meses.

Por meio de metodologia inovadora, eram disponibilizados pelo FNDE dois tipos
de projetos arquitetonicos para as unidades de educagdo infantil, os Tipos B e C, que seguem
padrdes técnicos definidos pelo FNDE. O projeto padronizado Tipo B requer terreno com
declividade maxima de 3%, na dimensdo de 40m x 70m, para uma &4rea construida de
1.323,58m?, sendo estimado o atendimento de 120 criancas em turno integral ou 240 criangas
em dois turnos. O projeto padronizado Tipo C requer terreno com declividade méxima de 3%,
na dimensdo de 45m x 35m, para uma drea construida de 781,26m?, sendo estimado o
atendimento de 60 criancas em turno integral ou 120 crian¢as em dois turnos>®. H4 ainda um
outro tipo de projeto denominado Tipo A, que diferentemente dos Projetos Tipos B e C pode
ser elaborado pelo proponente, ndo sendo exigidas dimensdes minimas para o terreno, porém,
sO pode ser requerido por municipios pertencentes ao Grupo 1, definido pelo Grupo Executivo
do Programa de Aceleracdo do Crescimento (GEPAC), criado com o objetivo de estabelecer
metas e acompanhar a implementagdo do Proinfancia.

Em 2015, em virtude de muitos municipios ndo terem sido atendidos, foi realizada
a elaboracdo de novos projetos padrao, denominados Tipo 1 e Tipo 2, em substituicdo aos
projetos padrdo Tipo B e Tipo C, com previsdo de aumentar o quantitativo de criancas
atendidas. O Tipo 1 permite receber 188 criancas em periodo integral e 376 criancas em dois
turnos, € o Tipo 2 atender 94 criancas em periodo integral e 188 criancas em dois turnos,
possibilitando aumentar a capacidade de atendimento sem alterar as dimensdes minimas dos
terrenos dos projetos originais®.

Uma das maiores dificuldades encontradas pelos gestores municipais para a

constru¢do das unidades Proinfancia € em relagdo ao terreno, visto que os municipios precisam

8 Metodologias inovadoras sdo compostas de novos produtos e sistemas construtivos como elementos pré-
moldados e pré-fabricados, monoblocos, etc. Segundo o MEC, a utilizacdo de metodologias inovadoras visa
reduzir o tempo de execucdo e custo da obra e garantir a qualidade da construgdo. Conforme informagdes do
Manual de Orientagdes gerais para o preenchimento dos dados no SIMEC, Projetos Padrdo Tipos B e C,
Metodologias Inovadoras (BRASIL, 2013).

% Informagdes disponiveis no Manual Orientagdes gerais para o Preenchimento dos Dados no SIMEC, Projetos
Padrao Tipo B e C (BRASIL, 2013).

%0 Conforme informagdes do Relatério de Gestdo do FNDE de 2015 e Manual para Reformulagdo de Obras
Metodologia Inovadora para Metodologia Convencional (BRASIL, 2015a).
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comprovar a titularidade (propriedade) e esse precisa atender aos critérios de dimensdo e
condicdes topograficas adequadas. Segundo Relatério de auditoria do TCU 006.154/2010-7,
com base em planilhas enviadas pelo FNDE, dos anos de 2007 e 2008, a pendéncia do
documento que comprava a propriedade do terreno pela prefeitura foi o problema encontrado
com maior frequéncia em relacdo a documentacao exigida para a formalizacao do convénio.

De acordo com Marcondes (2013), a dominialidade, isto é, a comprovacdo de
titularidade publica do terreno, ndo € mais exigida no momento da pactuacdo, mas somente na
primeira prestagdo de contas, permitindo que os municipios tenham mais prazos para
providenciar os documentos.

Além da constru¢do de creches e pré-escolas, o Proinfancia financia também a
compra de mobilidrio e equipamentos adequados ao funcionamento da educac¢do infantil.
Quando a construgdo da escola atinge a fase de conclusdo, ou recebe o status de concluida no
Moédulo de Monitoramento de Obras do SIMEC, sdo iniciados os tramites para a compra de
mobilidrio e equipamentos padrio para a educagdo infantil. No ambito do programa, entre 2007
a 2011, o governo federal fez convénios com os municipios e Distrito Federal para a constru¢ao
2.543 escolas. Com a inclusdo do programa no Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC 2),
desde 2011, esse assumiu um ritmo mais acelerado, aprovando a constru¢do de outras 6.185
escolas de educacao infantil, totalizando 8.728°! unidades em todo pais, conforme mostra o

Grafico 5.

Grafico 5 — Escolas de educacio infantil apoiadas a partir dos recursos do Proinfancia, de 2007
a2014

2092

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

B Antes do PAC-2  mDepois do PAC-2 B Creches Apoiadas

Fonte: FNDE, com base em dados do SIMEC até jun. 2015. Obs.: Além dessas, foram apoiadas a construcao de
outras 59 unidades por emendas parlamentares, totalizando 8.787.

61 Como serd visto neste trabalho, embora tenha sido aprovada a construg@o de 8.728 unidades escolares e outras
59 unidades por emendas parlamentares, apenas 31% dessas obras estdo de fato construidas.
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Segundo o MEC, o investimento € de mais de 10 bilhdes para entregar a populacdo
prédios adaptados a rotina das criangas, com parquinho, patio, videoteca, fraldario, berg¢ério,
refeitério e outros espacos, além de moveis e equipamentos que sao essenciais ao bom
desenvolvimento das atividades com as criancas dessa faixa etdria.

A principal ferramenta para o acompanhamento das obras financiadas pelo FNDE
é o SIMEC, por meio do acesso piiblico ao Médulo Obras 2.0%%. No endereco eletrdnico do
SIMEC, no Painel Obras, o cidadao pode verificar a execucdo dos recursos destinados a
constru¢do de creches, escolas e quadras poliesportivas, basta localizar no mapa o seu estado e
acessar a obra de seu municipio. Entdo, ird encontrar o total de obras que foram concluidas, ndo
iniciadas (por estarem em planejamento, reformulacio ou licitacdo), paralisadas (com contrato
rescindido), canceladas e aquelas que estdo em execugdo, acompanhando, inclusive, o
percentual de execucdo, da soma de valores envolvidos, o tipo de constru¢do e o endereco da
obra.

Outra ferramenta importante para o acompanhamento do Proinfancia é o Painel de
Controle do MEC®, pois 0 mesmo disponibiliza informagdes sobre as obras de construcio de
creches e pré-escolas, detalhando-as por situacdo e programa, permitindo o acesso a um

panorama atual em todo Brasil, como destaca-se na Tabela 21.

Tabela 21 — Situacio das obras de construcio (creches e pré-escola) por programa, no Brasil

Total Concluida Em - Cancelada Paralisada Agao} .

execucio preparatoria

Pré -PAC

(2007 a 2011) 2.543 1.673 393 74 298 105

PAC2

(a partir de 2011) 6.185 1.008 2.447 18 423 2.289

Emendas 59 1 3 0 2 53

Total 8.787 2.682 2.843 92 723 2.447

Fonte: MEC. Elaborac¢do da autora.

Com relacgao as obras do Pré-PAC, do total de 2.543 unidades conveniadas, 1.673
estdo concluidas, ou seja, apenas 66%, restando 393 (15%) unidades em execucdo, 298 (12%)

obras paralisadas, 4% das obras em agdo preparatdria e 3% canceladas. Esses dados confirmam

62 As informagdes constantes no SIMEC sdo preenchidas ou atualizadas quinzenalmente, ou no méximo
mensalmente, pelo gestor publico ou por servidor por ele designado, cabendo-lhes primar pela veracidade das
mesmas. Disponivel em: <http://simec.mec.gov.br/painelObras/>. Acesso em: 17 nov. 2017.

8 No Painel do MEC podem ser consultadas as situagdes das obras de construgdo de creches e pré-escolas.
Disponivel em: <http://painel.mec.gov.br/painel/detalhamentolndicador/detalhes/pais/acaid/21>. Acesso em: 17
nov. 2017.
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que ha problemas na execucdo, visto que as obras do Pré-PAC, que acabou em 2011, passados
quatro anos ainda estdo em execucao, paralisadas ou em a¢do preparatoria.

Neste sentido, na inten¢do de dar mais agilidade na execugdo das obras, foram feitos
por parte do FNDE vdrios ajustes na transicdo do Pré-PAC para o PAC2, como: dispensa de
convénio; comprovacao de titularidade publica do terreno somente na primeira prestacao de
contas; processo licitatorio realizado direto pelo FNDE, e ndo mais pelas prefeituras; e
introducdo de metodologia inovadora no processo de construcdo. Consoante ao PAC 2, é
notdrio que houve expansao no volume de obras aprovadas, entretanto, a minoria foi concluida,
estando a maior parte em execucdo ou em agao preparatoria.

De modo geral, os dados da Tabela 21 confirmam lentiddo e atrasos ndo s na
execugdo do programa como também na acdo preparatdria, pois das 8.787 obras, 2.682 (31%)
estdo concluidas, encontrando-se em execucao 2.843 (32%), além de 2.447 (28%) em acao
preparatdria, 723 (8%) paralisadas e 92 (1%) unidades que foram canceladas.

De acordo com Marcondes (2013, p. 82), o ritmo de execucdo ndo € o maior gargalo
do Proinfancia, visto que o nd central estd na baixa efetividade do programa em atender a
demanda social pelo servico de creche e pré-escola, dado o déficit acumulado, pois as “metas
fisicas (unidades construidas) e or¢amentdrias (recursos previstos) sao pouco ousados, quando
comparados a restrita cobertura da rede de servigos”. Tal afirmagdo se justifica, pois at€ mesmo
para atingir as metas do PNE (2014-2024) de atender, no minimo, 50% das criancas de 0 a 3
anos em creches, e universalizar o atendimento da pré-escola para as criancas de 4 a 5 anos, a
expansdo de vagas garantidas via Proinfincia, considerando que se efetivassem na sua

completude, seria insuficiente, como pode-se observar na Tabela 22.

Tabela 22 — Populacio residente que frequentava escola, creche ou pré-escola, por grupo de

idade — 2016
.~ 0a3 4as Total 0 a 5
Descricao
anos anos anos
~ . 10,2 5,3 —_—
Populacgao residente milhdes  milhdes 15,5 milhdes
Populacgao residente que frequentava escola, creche ou pré-escola 31 4.8 7,9 milhGes

milhées milhdes

Percentual que frequentava escola, creche ou pré-escola 30,4% 90,2% 51%
Percentual para atingir a metas do PNE (2014-2024) 19,6% 98% -
Populacdo que precisa ser incluida na politica educago infantil para 2,0 0,5 2.5 milhdes
atingir a metas do PNE milhdes milhdes ’

Fonte: IBGE/PNAD. Educagio: 2016. IBGE, Coordenagao de Trabalho e Rendimento. Rio de Janeiro (2017).
Elaboracdo da autora. Obs.: Valores estimados com base nos valores da populagdo residente que frequenta creche
ou pré-escola, disponibilizados pelo PNAD/IBGE.
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Conforme dados da educacdo apresentados pela PNAD/IBGE de 2016,
aproximadamente 30,4% das criancas de 0 a 3 anos frequentavam escola ou creche, e 90,2%
das criangas de 4 a 5 anos frequentavam escola ou pré-escolas. Ou seja, no ano de 2016, do
universo de 15,5 milhdes de criangas de 0 a 5 anos, apenas 7,9 milhdes frequentavam escola,
creche ou pré-escola, isto €, 51% do total da populagdo residente na respectiva faixa etdria. Isto
posto, os dados indicam que para atingir as metas do PNE serd necessario a abertura de 2
milhdes de vagas de creche e 0,5 milhdo de vagas de pré-escola, totalizando 2,5 milhdes.

Porém, a escola de educag¢do infantil com maior capacidade de atendimento atende
no maximo 376 criancas em dois turnos e 188 em turno integral. Se fosse considerado apenas,
para uma base de cdlculo, que o perfil de atendimento atual da creche € integral e da pré-escola
parcial, seria necessario de mais 10.638 unidades de creches e aproximadamente 1.330 unidades
de pré-escolas para cumprir a meta do PNE de atender pelo menos 50% das criangas de 0 a 3
anos e universalizar o atendimento para as criancgas de 4 a 5 anos. Ou seja, embora haja notdrios
avancos no que diz respeito a ampliacao do atendimento na educagdo infantil, ainda € preciso
caminhar uma longa jornada ampliando esfor¢os, no plano or¢camentario e fisico, com um maior
volume de investimento para a consolidagdo do direito a educagdo infantil.

De 2007 a 2011, o Proinfancia recebeu recursos de duas acdes: 09CW (Apoio a
Reestruturac@o da Rede Fisica Publica da Educacao Basica) e 0509 (Apoio ao Desenvolvimento
da Educacao Basica) (FNDE, 2010).

A agdo 09CW tem por finalidade “apoiar mediante transferéncia de recursos
financeiros as entidades publicas federal, estadual, distrital e municipal, para assegurar
disponibilidade de rede fisica escolar em condi¢des adequadas de funcionamento” (FNDE,
2010, p. 35). De acordo com o Relatério de Gestao do FNDE de 2009, a acdo 0509 ¢é
considerada um “Guarda-Chuva”, por apoiar todos os projetos que buscam o desenvolvimento
e melhoria da qualidade da educagdo basica. Embora o principal projeto financiado por meio
da acdo 09CW, neste periodo, tenha sido o Proinfancia, nenhuma das duas agdes se restringiram
a financiar exclusivamente este programa, portanto, nao é possivel saber qual montante de
recursos foi destinado somente ao Proinfancia, verificando apenas pelas acdes mencionadas
acima.

Assim, recorreu-se novamente ao Painel MEC, no entanto, alerta-se que se trata de

recursos destinados (empenhados) e ndo necessariamente executados, isto €, liquidados e/ou

pagos.
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Tabela 23 — Situacio das obras de construcio (creches e pré-escola) no Pré-PAC, no Brasil

Situacao Quantidade Valor

Acdo preparatoria 105 92.070.918,53
Concluida 1.673 1.652.948.731,96
Obra cancelada 74 38.873.259,19
Paralisada 298 306.434.970,13
Em obras 393 380.114.013,74
Total 2.543 2.470.441.893,55

Fonte: MEC. Elaboragao da autora.

De acordo com o Painel do MEC, foram disponibilizados como crédito

or¢camentario para a constru¢do de creches e escolas de educagdo infantil, no periodo Pré-PAC,

2,47 bilhdes, porém desse montante apenas 1,65 bilhdes resultaram em obra concluida. Estdao

os demais recursos empregados em obras em constru¢do, paralisadas, canceladas ou em acao

preparatéria. Com isso, 870 escolas de educagdo infantil, que iniciaram processo para a

constru¢do, ainda nio tinham sido entregues a populacdo em junho de 2015.

Além disso, outra acdo que compOs o Proinfancia no periodo do Pré-PAC em

ambito de menor volume de recursos foi a agao 8746 (Apoio a Aquisi¢do de Equipamentos para

a Rede Publica de Educacgao Infantil), como apresenta a Tabela 24 e o Gréfico 6.

Tabela 24 — Apoio a Aquisicio de Equipamentos para a Rede Piblica da Educac¢io Infantil por
fase de execucao, de 2008 a 2011, em valores nominais

R$ 1,00
< Dotacao -

Ano Acdo Atual Empenhado Liquidado Pago
8746 - Apoio a Aquisi¢do de

2008 Equipamentos para a Rede 1.100.000 598.836 598.836 0
Publica da Educagao Infantil
8746 - Apoio a Aquisi¢do de

2009 Equipamentos para a Rede 61.400.000 24.893.809 7.698.660 2.548.515
Publica da Educagdo Infantil
8746 - Apoio a Aquisi¢do de

2010 Equipamentos para a Rede 64.500.000 29.259.738 25.099.966 11.117.503
Publica da Educagdo Infantil
8746 - Apoio a Aquisi¢do de

2011 Equipamentos para a Rede 68.216.262 47.227.795 542.568 542.568
Pdblica da Educagao Infantil

Total 195.216.262 101.980.178 33.940.029 14.208.585

Fonte: STAFI.
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Grafico 6 — Apoio a Aquisicao de Equipamentos para a Rede Piblica da Educacao Infantil —
Evolucao Orcamentaria através dos exercicios (Empenhado, Liquidado e Pago), de 2008 a 2011,
em valores nominais

Ano

. Empenhado @ Liguidado € Paogo

Fonte: SIAFI.

Esta ac¢do, acompanhando o Proinfancia, também teve baixo indice de execu¢do no
periodo do Pré-PAC, sendo que apenas um terco dos recursos empenhados foram liquidados no
decorrer dos quatro anos.

De acordo com o Relatério de Gestao do FNDE de 2011, entre os principais
problemas do Proinfancia estdo: irregularidades das despesas efetuadas na construcdo das
escolas de educagdo infantil; falhas na formalizacdo do processo licitatério; atrasos na
execucdo; pagamento de servigos e/ou materiais ndo entregues; auséncia de Anotacdo de
Responsabilidade Técnica (ART) para o projeto; vicios de construcio; e desvios de recursos.

Ja com a inclusdo do Proinfincia no PAC 2, a construcio de escolas/creches de
educacdo infantil passou a ser executada com recursos oriundos de uma tunica agdo, a 12KU
(Implantacao de Escolas para a Educacao Infantil). Pode-se verificar que o programa apresenta
indices elevados de dotacdo atual (final), isto €, autorizada, mas ndo necessariamente esse
mesmo volume de recursos € empenhado. A diferenca entre os créditos autorizados e
empenhados chega a representar mais de 1/3 (37,5%), ou seja, mais de 4,8 bilhdes foram
cortados do orcamento do programa.

Os niveis de contingenciamento sobre o Proinfancia foram altissimos, com destaque
para o ano de 2015: a principal fonte que subsidiaria a acdo, com os recursos do Pré-Sal, ndo
entrou no or¢gamento do governo no volume que estava previsto, de modo que houve realocagdo

das fontes possiveis. Além disso, nesse mesmo ano houve um grande contingenciamento do
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orcamento da Educagdio no valor de 9,4 bilhdes®*, sendo um dos principais programas de
investimentos atingido o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que sofreu corte de
verbas da ordem de 25,9 bilhdes® . O Proinfancia estd inserido no PAC e, portanto, sofreu duplo
impacto do corte de verbas, sendo um dos programas da educa¢do mais afetados pelo
contingenciamento. Como a transferéncia de recursos federais para o Proinfancia ocorre de
forma voluntéria, o gestor detém maior poder de “escolha” sobre os rumos da politica, o que
torna essa um alvo mais facil para os “cortes” de verbas, especialmente em €poca de crise ou
parcos recursos. No ano de 2016, embora a diferenca entre créditos autorizados € montante
empenhado tenha sido menor, a dotacao final de recursos para o programa foi muito inferior a

dos outros anos, conforme Tabela 25.

Tabela 25 — Acao 12KU por fase de execucio, de 2011 a 2016, em valores nominais

R$ 1,00
- Diferenca
Ano DOta(;%.IO Atual Empenhado Dotacao Atual e Liquidado Pago
(Final)
Empenhado
2011 890.998.785 890.998.782 3 310.235.641 308.484.792
2012 2.445.400.000 1.784.000.000 661.400.000 692.287.710 692.287.710
2013 1.984.200.000 1.984.200.000 0 553.766.396 220.284.510
2014 3.500.000.000 2.681.159.284 818.840.716 94.381.343 94.381.343
2015 3.771.283.588 403.003.628 3.368.279.960 10.116.392 10.116.392
2016 402.557.808 373.017.049 29.540.759 40.989.179 31.276.779
Total 12.994.440.181 8.116.378.744 4.878.061.437 1.701.776.659 1.356.831.525

Fonte: SIAFI.

No que se refere a execucdo do valor empenhado, os indices de liquidagcdo do
programa sao baixos. Especialmente a partir de 2014, o volume de recursos liquidados do
programa ‘“despencou”, como € possivel visualizar no Gréfico 7. Este fato mostra porque as

escolas de educagdo infantil nao estao efetivamente sendo entregues as criangas.

o4 Conforme informagdes da Agéncia Brasil. Disponivel em:

<http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2015-05/ministerios-das-cidades-saude-e-educacao-lideram-
cortes-no-orcamento >. Acesso em: 03 jun. 2018.

65 Conforme informagdes da Agéncia Brasil. Disponivel em:
<http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2015-05/pac-sofre-contingenciamento-de-r-259-bilhoes-no-
orcamento-de-2015>. Acesso em: 03 jun. 2018.
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Grafico 7 — Acao 12KU - Evolucao Orcamentaria através dos exercicios (Empenhado,
Liquidado e Pago), de 2011 a 2016, em valores nominais

20m 0z 2013 2014 2015 2016
Ano
B Empenhado @ Liguidado € Pago

Fonte: SIAFI.

De acordo com o Relatério de Gestao do FNDE de 2016, a baixa execugdo do
programa ocorre em virtude dos recursos destinados a construcao de escolas e/ou creches serem
disponibilizados conforme a execugdo fisica de cada obra. Entre os principais problemas do
programa citados pelo FNDE estdo: sistemas com preenchimento incorreto ou incompleto;
atrasos ou paralizacdo na execugao das obras; falhas na execugao financeira dos recursos e na
implementacao do controle social.

Segundo o FNDE, hd atrasos e paralizacdo na execug¢do das obras pelos mais
variados motivos: atrasos de material; falta de mao de obra; alteracdes climaticas; abandono da
empresa contratada; rescisdao de contrato; atrasos no pagamento da construtora;
descumprimento de contrato pela construtora; desvio de recursos; e irregularidades na execucdo
dos servigos. Tais problemas comprovam a necessidade de implementacao do controle social
no acompanhamento do Proinfancia (FNDE, 2017).

Tal fato deve postergar a oferta de vagas em creche e pré-escola e,
consequentemente, dificultar ainda mais o cumprimento da meta 1 do PNE (2014-2024), cujo
objetivo € atender 100% das criangas de 4 a 5 anos e 50% das criangas de 0 a 3 anos.

De acordo com o Relatério de Gestao do FNDE de 2013, a sistematica adotada pelo
PAR exige como mecanismo de seguranca que sejam realizados os seguintes procedimentos
antes da autorizagdo de pagamento ser emitida: realizacdo do empenho; geracido de termo de
compromisso; validacdo e publicacdo no Didrio Oficial da Unido. Isso implica um volume
elevado de empenhos, mas ndo um volume expressivo de pagamentos. Deste modo, a liberagao
de recursos para pagamento das obras ocorre de forma parcelada, de acordo com a comprovagao
da execug¢do das obras atestadas pelos contratos, notas fiscais e vistorias inseridos no SIMEC

pelos municipios e Distrito Federal.
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De acordo com o Relatério de Gestao do FNDE (2014, p. 104), “na maioria dos
casos, em funcdo do cronograma de execuc¢do das obras, a acdo acaba sendo executada
plurianualmente”, fato que justifica a impossibilidade de liquidagcdo e pagamento de todos os
recursos no exercicio corrente, restando, com isso, recursos oriundos de Restos a Pagar (RAP)

a serem executados nos exercicios seguintes, conforme mostra a Tabela 26 e o Grafico 8.

Tabela 26 — Pagamento Efetivo da acdo 12KU, de 2011 a 2016, em valores nominais

R$ 1,00

Ano Pago (A) RAP Pago (B) Pagamento Efetivo (C) = (A) + (B)

2011 308.484.792 0 308.484.792
2012 692.287.710 391.343.101 1.083.630.811
2013 220.284.510 387.863.420 608.147.930
2014 94.381.343 790.139.987 884.521.329
2015 10.116.392 314.625.237 324.741.628
2016 31.276.779 456.510.978 487.787.757
Total 1.356.831.525 2.340.482.723 3.697.314.247

Fonte: STAFI.

Grafico 8 — Valores empenhados e pagos da acio 12KU, de 2011 a 2016, valores nominais, em

milhoes
3.000 2 681
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Fonte: STAFI. Elaboragao da autora.
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Fazendo um paralelo entre valores empenhados e pagos, cabe destacar que embora
o cofre publico tenha disponibilizado em termos de créditos or¢camentéario R$8,12 bilhoes,
apenas R$3,70 bilhdes foram efetivamente pagos até 2016.

Contudo, a metodologia utilizada pelo FNDE para avaliagdo do programa considera
como meta fisica realizada as “obras contempladas com créditos orcamentarios, ¢ ndo com
recursos financeiros” (FNDE, 2017, p. 97). Por isso, conforme dados da Tabela 21, enquanto
efetivamente no PAC 2 das 6.185 escolas de educacdo infantil almejadas s6 foram concluidas
1.008, e 2.447 estao em execucdo, o FNDE avalia que a meta fisica, isto €, o conjunto de escolas
apoiadas pela acdao 12KU, vém sendo cumprida. Ou seja, hd inadequagdo na metodologia
utilizada pelo FNDE para acompanhar a realizacdo do Programa Proinfincia, bem como
desconexdo entre os indicadores, visto que uma baixa execucdo financeira ndo reflete
negativamente na meta fisica (CGU, 2015).

Dessa forma, como avalia o Relatério de Auditoria Anual das Contas do FNDE, em
estudo realizado pela Controladoria Geral da Unidao (CGU), referente ao exercicio de 2014, o
atingimento da meta fisica ndo garante o cumprimento do objetivo do Programa, que é
promover o acesso de criangas a creche e pré-escolas, pois em decorréncia da metodologia de
avaliacdo do FNDE nao se considera quantas obras foram concluidas e efetivamente colocadas

em funcionamento.

3.10 Propostas do governo federal para a educacio infantil no Plano Plurianual (PPA)
2012-2015

O PPA 2012-2015, em consonancia com a proposta de governo de Dilma, “Os 13
compromissos programaticos de Dilma Rousseff para debate na sociedade brasileira”, prevé a
criacdo de 6 mil creches e pré-escolas. Além disso, o governo Dilma lancou em 2012 o Brasil
Carinhoso, um programa interministerial, que no ambito da educacdo transfere recursos da
Unido aos municipios para atender, em creches publicas ou conveniadas, criangas de 0 a 4 anos
oriundas de familias beneficidrias do Bolsa Familia, a fim de diminuir para menos de 10% a
diferenca de acesso a educacdo infantil entre os 20% mais ricos e os 20% mais pobres, como

prevé o PNE (2014/2024).
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Quadro 14 — Principais acoes no PPA (2012-2015) para a educacao infantil

Orgﬁo e
Unidade = ..
PPA L. Acdo Programa e Objetivo Metas- Produto
orcamentaria
responsavel
12KU - Elevar progressivamente a
Implantacdo de taxa de frequéncia a Apoiar a construcio
Escolas para escola para populacio de de 6 mil escolas de
MEC/ FNDE Educagio Oa3anosede4 a5 anos, | educagdo infantil
Infantil de forma a alcangar a meta
do PNE.
. Transferir recursos
Ampliar a oferta da
N educagdo infantil para a suplf: mentares da
PPA (2012-2015) 20RT Apoio a N . Uni#o para os
~ populacdo de baixa renda .
o Manutenc¢do da e melhorar a qualidade do | Municipios, para
17 e 2* Gestdo Dilma MDS/MDS Educagio di d atendimento de
Infantil (Brasil atendimento. criancas 0 a 4 anos,
Plano Mais Brasil Carinhoso) cujas familias sejam
Mais Desenvolvimento beneficidrias do Bolsa
Mais Igualdade, Familia.
Mais Participagao.
Criar um incentivo para as
prefeituras ampliarem as
matriculas da educagdo
20RV - Apoio a | infantil, antecipando os
MEC/ ENDE Manuteflg:ﬁo da repasses de,recursos para
Educacio novas matriculas, mesmo
Infantil antes das dessas

matriculas serem
computadas pelo Fundeb
para fins de calculo.

Fonte: Relatério de Avaliagdo PPA (2012-2015) e Relatério de Gestdo do MEC (2012).

Merece destaque também o apoio adicional do governo federal aos municipios, por

meio da agdo 20RV (Apoio a Manutengdo da Educagdo Infantil), que antecipa os repasses de

recursos para novas matriculas da educacao infantil antes destas serem consideradas para fins

de calculo pelo Fundeb, a fim de que os municipios possam comecar o atendimento das criangas

logo apés a entrega das unidades escolares.

O Proinfancia e o Brasil Carinhoso deram a tonica da politica de financiamento do

governo federal para a educacdo infantil na vigéncia do PPA 2012-2015. Em sequéncia, o

Programa Brasil Carinhoso serd detalhado.

3.10.1 O Programa Brasil Carinhoso

Em 2012, o governo federal langou o Programa Brasil Carinhoso, como uma agao

intersetorial, articulada entre as dreas de satide, educagdo e assisténcia social no ambito do Plano

Brasil Sem Miséria. No que tange a educacao infantil, seu objetivo € expandir a quantidade de
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matriculas em creches publicas ou conveniadas de criancas de 0 a 48 meses que sejam
deficientes, beneficidrias do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) ou cujas familias sejam

beneficidrias do Programa Bolsa Familia (PBF)%°

. Ou seja, o Brasil Carinhoso busca ampliar a
oferta da educacdo infantil para a populacdo de baixa renda e melhorar a qualidade do
atendimento por meio do repasse de recursos federais para os municipios e Distrito Federal.

De acordo com os primeiros dispositivos legais sobre o programa, o governo federal
transferia, para municipios e Distrito Federal, 50% do valor anual minimo por matricula de
criangas beneficidrias do Bolsa Familia, em creche publica ou conveniada, em periodo integral
ou parcial, conforme definido pelo Fundeb®’. Tais transferéncias sdo recursos suplementares
que devem ser gastos com despesas consideradas de manutencdo e desenvolvimento da
educagdo infantil, como pagamento de pessoal, conservacio e manutencao dos prédios, material
de consumo (fraldas, lencdis, colchdes, sabonetes, etc.), a fim de garantir o acesso e a
permanéncia da crianca na educagéo infantil.

Ocorre que, a partir de 2015, muitas regras do programa foram alteradas pelo
Decreto 8.619 de 29 de dezembro de 2015, diminuindo drasticamente o nimero de municipios
contemplados. Com a mudanga na legislacdo que regia o programa, apenas municipios que
conseguiram ampliar as matriculas de criancas, cujas familias sdo beneficidrias do Bolsa
Familia, ou que tenham cobertura de criangas do Bolsa Familia igual ou superior a 35%,
passaram a fazer jus ao repasse do percentual de 50% do valor anual minimo por matricula,
definido nacionalmente. Os municipios que ndo cumpriram a meta passaram a receber apenas
25% do valor aluno-ano. Além disso, aqueles municipios que tinham saldo em conta dos anos
anteriores, recebidos a mais de um ano, tiveram o mesmo descontado do valor a ser repassado
no exercicio, s6 sendo depositado a diferenca.

Com isso, municipios que tinham saldo em conta dos anos anteriores simplesmente
nio receberam nenhum repasse do Brasil Carinhoso no ano de 2015%. Ou seja, a Unido adotou
uma maneira impositiva, prescritiva e legalista de fazer politica para se livrar de compromisso

assumidos que deixaram de ter prioridade.

% O Programa Bolsa Familia é um programa de transferéncia direta de renda que beneficia familias em situagio
de pobreza ou extrema pobreza em todo pafs, cuja renda por pessoa é inferior a R$ 85,00 mensais, ou familias com
renda por pessoa entre R$ 85,01 e R$170,00 mensais, desde que tenha criangas ou adolescentes de 0 a 17 anos.
Disponivel em: <http://www.mds.gov.br>. Acesso em: 18 jan. 2017.

67 Conforme Lei 12.722, de 3 de outubro de 2012.

% Segundo a Confedera¢do Nacional de Municipios mais de 2,9 mil municipios ndo receberam os recursos do
Brasil Carinhoso em 2015, em razdo das novas regras. Disponivel em:
<http://www.cnm.org.br/areastecnicas/noticias/educacao/mais-de-29-mil-municipios-nao-receberao-recursos-do-
brasil-carinhoso>. Acesso em: 19 out. 2017.
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Em 2016, a Lei 13.348, de 10 de outubro de 2016, que sancionou a Medida
Proviséria 729, de 31 de maio de 2016, alterou novamente as regras do Brasil Carinhoso,
piorando ainda mais a situacdo dos municipios, embora tenha ampliado o publico-alvo,
admitindo além das criancas de familias beneficidrias do Bolsa Familia, as beneficiarias do
Beneficio de Prestacao Continuada (BPC) e criancas deficientes. Esta lei vetou o artigo 4°-B,
que indicava os percentuais que deveriam servir de base para os repasses do Brasil Carinhoso
aos municipios e DF, ou seja, retirou a necessidade de se respeitar o percentual de repasse de
até 50% do valor aluno-ano, para aqueles municipios que cumprissem a meta de matricula
definida legalmente, ou de até 25% do valor anual minimo por matricula, para aqueles que nao
cumprissem a meta®. Dessa forma, somente municipios que conseguiram ampliar o niimero de
matriculas de criancas beneficidrias dos programas sociais receberam recursos do Brasil
Carinhoso, ja os municipios que ndo ampliaram estas matriculas ndo receberam nenhum
repasse.

Tais medidas penalizam os municipios pequenos que encontram maior dificuldade
em ampliar o nimero de vagas nas creches e criam instabilidade quanto ao valor que serd
recebido pelos municipios, uma vez que o montante repassado serd calculado conforme os
critérios mencionados anteriormente, € em caso de ndo cumprimento da meta o municipio
perderd totalmente o direito de repasse de recursos por parte da Unido. Ou seja, para os
municipios que estdo longe de atingir um percentual de matriculas em consonincia com as
metas do PNE, cortes de verbas, ao invés de incentivo, ou abono adicional. Este modelo de
gestdo da politica publica tem suas bases no gerencialismo, cujo critério de eficiéncia foca as
metas a serem alcangadas (fluxos de entrada e saida), mas despreza as varidveis complexas e
menos tangiveis para analisar a situacao.

Dessa forma, questiona-se: como poderdo os municipios ampliar a oferta de
educacdo infantil se ndo ha continuidade no repasse de verbas, com leis sendo reformuladas por
medidas provisoérias a todo tempo?

E notéria a op¢do do governo federal pelo aprofundamento da descontinuidade do
programa, uma vez que vem paulatinamente esvaziando os volumes de recursos empenhados

na execugdo desse, conforme indicam os dados da Tabela 27 e do Grafico 9.

% Conforme informagcdes da Lei n° 13.348, de 10 de outubro de 2016, e noticia “O que muda nas regras de repasse
de recursos para Educacdo Infantil”. Disponivel em: <https://undime.org.br/noticia/18-10-2016-13-01-0-que-
muda-nas-regras-de-repasse-de-recursos-para-educacao-infantil>. Acesso em: 20 out. 2017.
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Tabela 27 — Acao 20RT Apoio a Manutencao da Educacao Infantil (Brasil Carinhoso) por fase
de execucao, de 2012 a 2016, em valores nominais

R$ 1,00

Ano Dotacdo Inicial  Dotaciao Atual Empenhado Liquidado Pago

2012 0 238.497.000 209.679.478 131.035.644 131.035.644
2013 448.400.000 497.400.000 496.715.827 372.740.983 372.410.034
2014 673.400.000 808.080.000 808.062.040 808.062.040 808.062.040
2015 642.692.960 921.310.165 418.897.848 13.148.835 13.148.835
2016 344.250.112 142.955.496 140.006.249 140.006.249 140.006.249
Total 2.108.743.072 2.608.242.661 2.073.361.442 1.464.993.752 1.464.662.803

Fonte: SIAFI.

Griéfico 9 — Evolucio Orcamentaria do Brasil Carinhoso através dos exercicios (Empenhado,
Liquidado e Pago), de 2012 a 2016, em valores nominais

012 ms3 014 ms 206

Ano
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Fonte: SIAFI.

Os dados da Tabela 27 e do Grafico 9 confirmam que os valores empenhados no
Brasil Carinhoso, que vinham em expansao de 2012 a 2014, passam a cair a partir de 2015,
sendo menores em 2016 do que no inicio do programa. Ou seja, os cortes de verbas que
ocorreram no ambito do Brasil Carinhoso em 2015 e 2016, em virtude de mudangas nas regras
do programa, prejudicaram muito os municipios, especialmente os menores.

Ja os montantes liquidados que vinham sendo mantidos em patamares altos — com
destaque para 2014, que teve 100% do recurso empenhado, liquidado e pago —, em 2015,
porém, os indices de execucdo do programa ‘“despencaram”. Apenas 3% do valor empenhado

foi liquidado, visto que o governo alegou problemas or¢camentdrios para a nao efetivacdo dos
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repasses, e tais recursos s foram distribuidos em 2016, sendo a primeira parcela repassada em
fevereiro e a segunda em junho do mesmo ano’®.

A esse respeito, a Tabela 28 confirma que a imensa maioria do valor empenhado
para o Brasil Carinhoso, em 2015, de fato foi pago em 2016, sendo contabilizado como Restos

a Pagar (RAP).

Tabela 28 — Pagamento Efetivo da acao 20TR, de 2011 a 2016, em valores nominais

R$ 1,00
~ RAP Pago Pagamento Efetivo
Ano Acao Pago(A
¢ gold) (B) (C) = (A) + (B)
2012 20TR - Apoio a Manutengiio da 131.035.644 0 131.035.644
Educagao Infantil
2013 20TR - Apoio a Manutengdo da 0 10752728 10.752.728
Educagao Infantil
20TR - Apoio a Manutencdo da
2013 Educaiio Infantil (MDS) 372.410.034 0 372.410.034
2014  20TR - Apoio a Manutengo da 0 25.952.979 25.952.979
Educag@o Infantil
20TR - Apoio a Manutencdo da
2014 Educagdo Infantil (MDS) 808.062.040 124.305.793 932.367.834
20TR - Apoio a Manutencdo da
2015 Educaiio Infantil (MDS) 13.148.835 0 13.148.835
20TR - Apoio a Manutencdo da
2016 Educaciio Infantil (MDS) 0 405.749.010 405.749.010
20TR - Apoio a Manutencio da
2016 Educagio Infantil (MDS) 140.006.249 0 140.006.249
Total 1.464.662.803 566.760.511 2.031.423.313

Fonte: SIAFI.

As alteragdes das regras que regiam os repasses do Brasil Carinhoso para DF e
municipios repercutiram na diminui¢do do nimero de criangas atendidas. Em 2014, segundo
relatérios do FNDE’!, 580.584 criancas de 4.937 municipios e DF foram beneficiadas pelos
recursos do Brasil Carinhoso, ja em 2015 o nimero de criancas beneficiadas caiu para 380.821.

Existe uma contradi¢ao flagrante nesta mudanca de regra no meio do processo,
assim como as criancas que ja cresceram sem o atendimento adequado na devida idade ndo
poderdo mais recebé-lo, pois a infincia ndo espera, os professores e demais profissionais
contratados nao poderdo ser dispensados por mudangas de regras intempestivas nos repasses.

Tais medidas comprometem a continuidade do programa e, consequentemente, do atendimento

70 Conforme a noticia “Brasil Carinhoso: municipios recebem recursos referentes a 2°* parcela de 2015 para apoio
as creches”. Disponivel em: <https://undime.org.br/noticia/16-06-2016-12-23-brasil-carinhoso-municipios-
recebem-recursos-referentes-a-2-parcela-de-2015-para-apoio-as-creches>. Acesso em: 20 out. 2017.

"I Conforme informagdes de relatorios. Disponiveis em: <http://www.fnde.gov.br/programas/brasil-carinhoso e
http://www.fnde.gov.br/programas/brasil-carinhoso/brasil-carinhoso-consultas>. Acesso em: 18 jan. 2017.
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as criancgas. Eis ai um dos problemas da indugdo de politicas por parte do governo federal aos
entes subnacionais, a falta de garantia de repasses para a execugdo das politicas induzidas que
se efetivardo na ponta, neste caso, nos municipios. E o que muitos chamam de desconcentracio,
pois transfere obrigacdes e metas, mas ndo garante a continuidade dos repasses financeiros para
o cumprimento dessas.

Os municipios s@o incentivados a ampliarem os niveis de atendimento, mas no final
sao abandonados “a prépria sorte”, como se aquele que incentivou ndo tivesse também que se
corresponsabilizar para a manuten¢do dos servigos a populagdo. Os municipios sdo os entes
federados que menos arrecadam; municipios maiores que detém mais receitas proprias até
conseguem arcar com demandas imprevistas, mas municipios pequenos que dependem
basicamente de transferéncias ndo podem “‘se dar a esse luxo”. Situacdes como esta apontam a
necessidade de reformulacdes no pacto federativo para o exercicio de um federalismo mais
cooperativo, capaz de fortalecer e tornar mais autbnomos 0s municipios, que por terem seus
representantes mais préoximos a populacdo recebem maior pressao popular no que diz respeito
a oferta de servigos publicos.

Outra importante acdo sob o comando do MEC, em complementagdo ao Brasil
Carinhoso e Proinfancia, ¢ a 20RV (Apoio a Manutencdo da Educacdo Infantil), que destina
recursos para a manutencdo da educacdo infantil para municipios e DF que possuem novas
escolas construidas pelo governo federal por meio do Proinfancia, mas cujas matriculas ainda
nao foram contempladas pelo Fundeb. Conforme a Tabela 29 e o Grafico 10, pode-se observar
elevados volumes de créditos autorizados, mas o volume empenhado é bem inferior ao
projetado. Ja os indices de execugdo da acdo ficaram abaixo dos 50% do valor empenhado, com
destaque para o ano de 2012, cujo volume de liquidagcdao dos valores empenhados atingiram
apenas 4,48%. De acordo com o Relatério de Gestao do MEC, do exercicio de 2012, a baixa
execu¢do da agdo ocorreu em virtude da demora na conclusdo das obras do Proinfancia,
equivocos no preenchimento de dados junto ao SIMEC, a exigéncia que os estabelecimentos
estejam em pleno funcionamento e o expressivo nimero de diligé€ncias aguardando resposta
dos municipios.

A partir de 2015, o apoio a manuten¢do da educacao infantil passou a ser custeado

pela acdo 00OW.
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Tabela 29 — Acao 20RV Apoio a Manutencio da Educacio Infantil por fase de execucao, de
2012 a 2014, em valores nominais

R$ 1,00
Ano Dotaciao Inicial Dotacio Atual Empenhado Liquidado Pago
2012 300.000.000 265.650.000 47.847.098 2.147.098 2.147.098
2013 392.500.000 333.302.902 44.290.779 20.789.650 20.789.650
2014 142.796.125 144.916.965 47.994.239 34.875.650 34.875.650
Total 835.296.125 743.869.867 140.132.116 57.812.398 57.812.398

Fonte: SIAFI.

Grafico 10 — Evolucao Orcamentaria da acao 20RV através dos exercicios (Empenhado,
Liquidado e Pago), de 2012 a 2014, em valores nominais
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Ano

. Empenhado -@ Liguidado (;), Fago

Fonte: SIAFI.

A educacio infantil de 0 a 3 anos ndo é compulsodria, ou seja, os pais ndo tém a
obrigacao de matricular os filhos, ainda que seja obrigacdo do Estado oferecer a vaga em creche
para aqueles que demandarem. Em outras palavras, as familias t€ém a opcdo de matricular ou
nao o filho em creche, mas o Estado tem a obrigacdo de oferecer o atendimento, pois 0 acesso
a educacdo infantil € um direito de toda crianca.

A ndo obrigatoriedade da educacdo infantil de 0 a 3 anos ndo pode servir de
subterfigio para o poder publico no sentido de eximi-lo da obrigacdo de prestar o servigo, ou
prestd-lo em nimero insuficiente para atender a demanda da populacdo. Como esclarece
Ximenes (2014a), a educagdo bdsica ndo obrigatoria difere da educagdo basica obrigatéria por
ser regida pelo principio da generalizacdo e ndo da universalizacdo. O principio da
generalizacdo determina que o direito ao acesso deve estar disponivel a todos aqueles que o

requererem. Portanto, o direito ao atendimento em creche estd ancorado na demanda manifesta
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pelo acesso, como uma prerrogativa juridica que reitera o direito efetivo a educagio infantil de
0 a 3 anos.

Como destaca Ximenes e Grinkraut (2014), o PNE (2014-2024) estipula que sejam
feitos levantamentos periddicos acerca da demanda por creche e por pré-escola, bem como a
publicacdo da demanda geral manifesta, a fim de identificar e mobilizar grupos especificos,
como beneficidrios de programas sociais, além de tentar identificar por meio de busca ativa
criangas que devido a situa¢do de pobreza extrema, abandono ou outras dificuldades sequer
tenham manifestado a intencdo de frequentar a creche.

Assim, fazem parte das estratégias do PNE para realizacdo da meta 1:

1.2) garantir que, ao final da vigéncia deste PNE, seja inferior a dez por cento a
diferenca entre as taxas de frequéncia a educag@o infantil das criangas de até trés anos
oriundas do quinto de renda familiar per capita mais elevado e as do quinto de renda
familiar per capita mais baixo;

1.3) realizar, periodicamente, em regime de colaboragéo, levantamento da demanda
por creche para a populacdo de até 3 (trés) anos, como forma de planejar a oferta e
verificar o atendimento da demanda manifesta;

1.4) estabelecer, no primeiro ano de vigéncia do PNE, normas, procedimentos e
prazos para definicio de mecanismos de consulta piblica da demanda das familias
por creches; [...]

1.14) fortalecer o acompanhamento e o monitoramento do acesso e da permanéncia
das criancas na educacgdo infantil, em especial dos beneficidrios de programas de
transferéncia de renda, em colaboragido com as familias e com os 6rgaos publicos de
assisténcia social, saide e protecdo a infincia;

1.15) promover a busca ativa de criangas em idade correspondente a educag@o infantil,
em parceria com 6rgdos publicos de assisténcia social, satide e protecdo a infancia,
preservando o direito de opcdo da familia em relagéo as criangas de até 3 (tré€s) anos;
1.16) o Distrito Federal e os Municipios, com a colabora¢do da Unido e dos Estados,
realizardo e publicardo, a cada ano, levantamento da demanda manifesta por educacao
infantil em creches e pré-escolas, como forma de planejar e verificar o atendimento.

Segundo estudo publicado pelo IBGE (2017), intitulado “Aspectos dos cuidados
das criancas de menos de 4 anos de idade”, a partir de dados da PNAD, em 2015, das 10,3
milhdes de criancas brasileiras de menos de 4 anos, 25,6%, isto €, 2,6 milhdes estavam
matriculadas em creche ou escola. No entanto, a imensa maioria, 74,4%, ou seja, 7,7 milhdes,
ndo estavam matriculadas em nenhuma institui¢do de educacdo infantil. A regido Norte
apresentou o maior indice de nao frequéncia a equipamentos educacionais, 90,2%, e a regiao
Sul 0 menor, 65,9%. Dos 7,7 milhdes de criancas ndo matriculadas em creches, os responsdveis
por elas demonstraram interesse em efetivar a matricula em 61,8% dos casos, isto é, de 4,7
milhdes de criancas. Um apontamento importante do estudo € que o interesse dos responsdveis
em matricular as criangas crescia a medida em que aumentava a idade, sendo que os maiores

percentuais foram encontrados entre os responsaveis por criangas de 3 anos de idade.



162

Também chama a atencdo o fato de que embora anseiem pela vaga, 56,8% dos
responsaveis ndo tomaram qualquer acdo para concretizéd-la, e dos 43,2% que tomaram alguma
acdo para conseguirem a vaga em creche para seus filhos, os caminhos percorridos pelos
responsdveis para conseguir foram fazer contato com creche, prefeitura ou secretaria para
informacdes sobre a existéncia de vagas (58,7%), deixar inscricdo em fila de espera para vagas
(37,3%), contato com parentes, conhecidos ou amigos que poderiam ajudar a conseguir a vaga

(3,8%), e entrar com acdo judicial (0,2%), de acordo com a Tabela 30.

Tabela 30 — Distribuiciao das criancas menores de 4 anos de idade que nao eram matriculadas
em creche ou escolas, mas cujos responsaveis tinham interesse em matricula-las em creche ou
escolas, segundo a ocorréncia e a tomada de alguma acao para conseguir vaga em creche ou
escola no Brasil — 2015

Ocorréncia e tomada de alguma acio para conseguir vaga em creche ou escola Brasil
Total 100%
Nao tomaram qualquer ag¢do 56,8%
Tomaram alguma acdo 43,25%
Contato com creche, prefeitura ou secretaria para informagdes sobre a existéncia de vagas 58,7%
Inscrigdo em fila de espera para vagas 37.,3%
Contato com parentes, conhecidos ou amigos que poderiam ajudar a conseguir a vaga 3,8%
Acdo judicial solicitando a vaga 0,2%

Fonte: IBGE. Aspectos dos cuidados das criangas de menos de 4 anos de idade: 2015/ IBGE, Coordenagio de
Trabalho e Rendimento. Rio de janeiro (2017).

O Brasil Carinhoso induz os municipios a ampliarem as vagas ocupadas pelas
criancas de baixa renda, a fim de diminuir a diferenca de acesso entre os 20% mais ricos e os
20% mais pobres. A busca ativa das criangas da educacdo infantil, segundo Ximenes e

Grinkraut (2014, p. 88), tem como propdsitos:

instrumentalizar as politicas de universalizacdo da pré-escola, possibilitando que
sejam alcancadas aquelas criangcas em situacdo de vulnerabilidade e exclusdo e
enfrentar as desigualdades socioecondmicas no acesso a creche, por meio do estimulo
a matricula e frequéncia por parte das criancas dos estratos mais pobres.

Dessa forma, contar com levantamentos periddicos da demanda e mecanismos de
publicizagdo dos mesmos “tornam o processo de matricula e as listas de espera, quando houver,
mais transparentes e plausiveis de controle social, evitando a reproducdo de praticas
clientelistas e antidemocraticas nas politicas publicas de educagdo infantil” (XIMENES;
GRINKRAUT, 2014, p. 88). Além disso, tais mecanismos sdo fundamentais ao planejamento

das reais demandas da populagdo.
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Com o intuito de verificar se programas como Proinfancia e o Brasil Carinhoso
incidiram sobre os indices de atendimento da educacdo infantil, buscou-se dados da PNAD,

descritos na Tabela 31.

Tabela 31 — Percentual da populacao de 0 a 3 e de 4 a 5 anos que frequentava a escola em 2007,
2012 e 2014, por regiao do pais, localizacao da residéncia, cor/raca e renda domiciliar per capita

% 0 a 3 anos % 4 a 5 anos

2007 2012 2014 2007 2012 2014
Brasil 17,0 21,2 24,6 70,0 78,1 82,7
Norte 7,2 7,9 8,3 58,8 62,9 70,0
Nordeste 14,1 17,1 20,0 76,8 83,9 87,7
Sudeste 22,1 25,6 31,3 75,2 82,0 85,9
Sul 21,3 30,2 32,1 56,9 70,9 78,4
Centro-Oeste 13,3 19,0 19,3 54,9 70,5 73,4
Situacao do domicilio
Urbana 19,6 23,5 27,3 73,9 80,7 84,4
Rural 6,3 9,3 10,7 54,7 66,6 74,1
Cor ou raca
Branca 19,4 24,7 28,7 72,5 79,9 85,7
Preta ou parda 14,8 17,9 20,7 68,0 76,9 80,4
Quintos de rendimento mensal familiar per capita nacional
20% mais pobres 10,0 12,2 14,9 61,3 71,1 77,6
20% mais ricos 35,6 41,4 45,8 89,1 92,5 94,1

Fonte: PNAD/IBGE, 2007, 2012 e 2014.

No que diz respeito as taxas de atendimento nas diversas regidoes do pais em creche
e pré-escola, hd ainda grande desigualdade na oferta da educacdo infantil, especialmente para
as criangas de 0 a 3 anos, que quando nascem na regido Norte do pais t€m uma chance muito
menor de ter acesso a este servico publico. Vale lembrar que, segundo estudo do IBGE
intitulado “Aspectos dos cuidados das criancas de menos de 4 anos de idade”, a partir de dados
da PNAD, em 2015, a regido Norte apresenta o maior nimero de criancas com menos de 4 anos,
e também o maior indice de nao frequéncia a equipamentos educacionais (90,2%). As regides
Centro-Oeste e Nordeste também apresentam taxa de atendimento em creche abaixo da média
nacional. Ou seja, as regides mais pobres do pais enfrentam maiores dificuldades no
atendimento da creche, embora de maneira geral a taxa de atendimento seja baixa em todo o
pais.

A desigualdade continua no que diz respeito a condicdes de acesso e permanéncia
na escola relacionado a cor/raga, localizacdo da residéncia e renda, isto €, criancas negras,

residentes em dreas rurais e pertencentes ao estrato mais pobre da sociedade, frequentam menos
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a educacdo infantil que criangas brancas, moradoras de regides urbanas e pertencentes ao estrato
mais rico da sociedade.

Apesar do objetivo do Brasil Carinhoso ter sido ampliar as vagas ocupadas pelas
criancas de baixa renda em creche e, com isso, diminuir a diferenca de acesso entre os 20%
mais ricos e os 20% mais pobres, os dados indicam que a diferenga de acesso a creche entre o
estrato mais rico € o mais pobre vem crescendo, muito embora cresca em um ritmo menos
acelerado do que anteriormente’®. Politicas que visam atenuar as desigualdades de acesso 2
educagdo produzem frutos a médio e longo prazo, mas com o desmonte anunciado do Brasil
Carinhoso provavelmente ndo haverd tempo suficiente para que os resultados venham se
consolidar. Na pré-escola, por exemplo, na medida em que se aumentou as taxas de atendimento
a politica se tornou mais inclusiva, elevando o nimero de matriculas das criangas de 4 e 5 anos
pertencentes ao estrato mais pobre da sociedade. Com isso, a porcentagem referente a esses
alunos passou a crescer em um ritmo mais acelerado do que daqueles pertencentes ao estrato
mais rico, diminuindo gradativamente a diferenca entre o percentual das criancgas dessa faixa
etaria que frequentam a escola no pais dos 20% mais ricos e os 20% mais pobres. Isto porque,
em 2007, essa diferengca era de 27,8 pontos percentuais, em 2012, atingia 21,4 pontos
percentuais, e, em 2014, caiu para 16,5 pontos percentuais.

A seguir, sao demonstradas as taxas de frequéncia a escola em creche e pré-escola

no Brasil, conforme o Grafico 11.

Grafico 11 — Taxa de frequéncia a escola da populacio de 0 a 5 anos, de 2001 a 2016, no Brasil
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Fonte: PNAD/IBGE. Para o ano de 2016 foram usados os dados do IBGE/PNAD. Educacdo: 2016. IBGE,
Coordenacdo de Trabalho e Rendimento. Rio de Janeiro (2017).

72 Os dados indicam que entre 2012 e 2014 o acesso a creche dos mais pobres cresceu 2,7 pontos percentuais e dos
mais ricos 4,4 pontos percentuais, ao passo que entre 2007 a 2012 o acesso a creche dos mais pobres cresceu 2,2
pontos percentuais e dos mais ricos 5,8 pontos percentuais.
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De 2001 a 2016, a taxa de frequéncia a creche subiu 20 pontos percentuais. Embora
esteja ainda distante de cumprir a Meta 1 do PNE, que € de atender no minimo 50% das criancas
de 0 a 3 anos, o crescimento do periodo € considerdvel e pode ser visto como fruto das politicas
implementadas nos ultimos anos pelo governo federal em conjunto com estados e municipios,
como o Fundeb e o Proinféncia.

Em 2016, no Brasil, a taxa de frequéncia a creche foi de 30,4%. Entretanto, como
J4 destacado, existem muitas diferencas regionais na taxa de escolarizacdo das criancas de 0 a
3 anos. A regido Norte apresentou o menor indice de atendimento de criangas nessa faixa etaria
(14,4%), enquanto a regido Sul tem a maior taxa de cobertura (38,0%), seguida pela regido
Sudeste (35,9%), a regido Nordeste (27,2%) e a regido Centro-Oeste (25,0%). No que diz
respeito a cor ou raga, os dados apontam que as criancas brancas t€m mais acesso a educagao
infantil (34,1%) do que as criancas pretas ou pardas (27,1%)"°, fendmeno observado em todas
as regides do pais.

Os resultados do atendimento as criancas da pré-escola sdo mais animadores: de
2001 a 2016, a taxa de frequéncia a escola das criangas de 4 a 5 anos subiu 35 pontos
percentuais. Como, a partir de 2009, a educacdo das criangas a partir de 4 anos se tornou
obrigatdria, pode-se entender a alavancagem dos indices de atendimento da pré-escola. Ha que
se discutir também a baixa nas taxas de natalidade, o que automaticamente ja contribui para o
aumento das taxas desse atendimento.

Em 2016, no Brasil, a taxa de frequéncia a pré-escola foi (90,2%). Embora tenha
apresentado crescimento constante, ainda nao foi suficiente para alcangar o objetivo da Meta 1
do PNE, que estabelece a universalizacdo até o ano de 2016. No caso da pré-escola, as
diferencas regionais na taxa de escolarizacao das criangas sdo menores do que as da creche. As
regidoes Nordeste e Sudeste tém a maior taxa de cobertura (94,1% e 90,8%, respectivamente),
enquanto a regidao Norte (84,1%), Centro-Oeste (84,4%) e Sul (88,1%) apresentam as menores.
O acesso a pré-escola é maior entre criancas brancas (91,5%) do que o observado entre as

criangas pretas ou pardas (89,1%). Os detalhes podem ser acompanhados no Infogréfico 1.

73 Conforme dados do IBGE/PNAD. Educacio: 2016. IBGE, Coordenacio de Trabalho e Rendimento. Rio de
Janeiro (2017). Disponivel em: <https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/sociais/educacao/17270-pnad-
continua.html?edicao=18971&t=publicacoes> Acesso: 22 dez. 2017.
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Infografico 1 — Taxa de escolariza¢ao dos estudantes de 0 a 5 anos de idade, por regioes do
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisa, Coordenacgdo de Trabalho e Rendimento, Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilio Continua, 2016. In: IBGE/PNAD. Educacdo: 2016. IBGE, Coordenagao de
Trabalho e Rendimento. Rio de Janeiro (2017).

Como ja destacado neste trabalho, as politicas da educacdo infantil sdo de tal
complexidade que a andlise mais acurada exige que os dados mais gerais sejam detalhados. Por
exemplo, quando se trata da taxa de atendimento, € preciso também levar em consideracdo se a
disponibilidade da vaga acontece em tempo integral ou parcial, pois os volumes de atendimento
podem estar aumentando, mas o tempo de atendimento sendo reduzido.

De acordo com o Inep (2016), ha nas creches a predominancia de matriculas em
tempo integral (58%), em relacdo as matriculas de tempo parcial (42%). Ao passo que na pré-
escola a situacdo se inverte: o predominio € das matriculas em tempo parcial (89%), em relacao
as matriculas de tempo integral (11%). Isto ajuda a explicar porque a taxa de atendimento da
pré-escola caminha a passos bem mais largos do que a da creche. Além disso, ¢ comum a oferta
de pré-escola ocorrer em classes anexas ao ensino fundamental, evitando a necessidade de
construir prédio especificamente direcionado ao publico infantil, bem como barateando os

custos da oferta.
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4 EDUCACAO DE QUALIDADE COMO DIREITO E A OMISSAO DA UNIAO NA
IMPLEMENTACAO DO CAQ/CAQi: REFLEXOS SOBRE A EDUCACAO INFANTIL

“Comece fazendo o que ¢ necessario, depois o que ¢ possivel e, de repente, vocé
2 2 B
estard fazendo o impossivel” — Sdo Francisco de Assis

4.1 Uma breve discussiao sobre educacao de qualidade e implementacao do CAQ/CAQi

Construir uma educacdo de qualidade para todos como direito efetivo é o grande
desafio para o Brasil no século XXI, visto que, paulatinamente, vem se firmando conquistas
quanto ao acesso, embora ainda existam lutas a serem travadas, como a amplia¢do das vagas na
educacgdo infantil e a evasdo dos jovens, bem como ampliagdo do acesso ao ensino superior.
Atualmente, € preciso garantir ndo apenas o acesso, mas a qualidade da educacao em todos os
niveis educacionais.

Mas o que € educacgdo de qualidade? Quais sdo os parametros para defini-la? Existe
uma relacao direta entre investimento na educagdo e qualidade de ensino? Ha instrumentos ja
expressos em lei que versam sobre padrdo de qualidade na educacdo? Perguntas como estas
vém a tona quando se fala em educagdo de qualidade. Grosso modo, educacao de qualidade é
aquela que consegue efetivar aprendizagens significativas para os estudantes, conhecimento
que usardo durante a vida. Ou seja, a qualidade da educacdo se reflete na aprendizagem dos
estudantes que, para além dos conteudos programaticos, tenha foco na formacao humana.

Todavia, hd todo um trabalho educativo que precede a aprendizagem, e esse nao se
faz s6 de boas intencdes. E necessdria toda uma estrutura prévia para o seu desenvolvimento,
visto que a aprendizagem acontece na concretude das dindmicas vividas, no modo como € feita
a organizagdo do “tempo-espago”, nas formas de abordagens dos conteudos, nas relacdes que
perpassam os encontros entre os sujeitos, etc. Ou seja, o desenvolvimento da aprendizagem
envolve campos complexos, que se inter-relacionam como um todo de muitas varidveis, que
vao desde questdes que dizem respeito a infraestrutura e financiamento até o aspecto mais
subjetivo das relacoes.

Portanto, pensar a qualidade na educacdo requer pensar também nas garantias de
financiamento dessa, pois o processo educativo acontece em um determinado “tempo-espago”
que precisa ser organizado de acordo com a materialidade disponivel, isto é, com a quantidade
de insumos disponiveis, especialmente, quando se trata de educagdo infantil, cuja €nfase
educativa € o cuidar e o educar. Sendo assim, serd importante trazer para o centro da discussao

sobre a qualidade na educacao, o entendimento da necessidade de definir um padrao basico de
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investimento por aluno que garanta igualdade de condi¢des para o acesso e permanéncia na
escola.

Disso decorre a discussdo sobre o0 CAQi (Custo Aluno-Qualidade Inicial) e CAQ
(Custo Aluno-Qualidade), que vem sendo engendrada como marco legal, no Brasil, desde a
Constitui¢ao Federal de 1988.

O CAQi (Custo Aluno-Qualidade Inicial) € um padrao minimo de qualidade, que
garante o minimo de estrutura e condi¢cdes de ensino, subsidiando como principais itens de
infraestrutura: salas de aula adequadas; sala de professores; sala para o grémio; biblioteca;
laboratdrios de ciéncias e informdtica; quadras cobertas; ber¢ério/lactdrio; parque infantil; sala
para atividades culturais; refeitério; além de propor valorizaciao dos profissionais da educagao;
gestdo democritica; e garantia de acesso e permanéncia em igualdade de condigdes. E, portanto,
missdo do CAQi definir um padrdo minimo de qualidade, determinado pela legislagcdo
brasileira, cujo valor é calculado a partir dos insumos indispensaveis ao desenvolvimento do
processo de ensino-aprendizagem.

O CAQ (Custo Aluno-Qualidade) € um padrdo de qualidade posterior ao CAQIi, que
visa aproximar o investimento em educagdo do Brasil ao dos paises da Organizagdo para a
Cooperacgdo e o Desenvolvimento Economico (OCDE).

De acordo com Pinto (2015), a LDB apresenta um caminho sobre a qualidade na
educagdo ao definir padrdoes minimos de qualidade de ensino, como “a variedade e quantidade
minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino-
aprendizagem” (LDB, art. 4 °, inciso IX, 1996). Ou seja, a LDB relaciona qualidade aos insumos
disponiveis.

Portanto, a discussao sobre a homologac¢ao da definicdo do CAQi e do CAQ pelo
MEC se faz urgente, pois € uma medida necessdria para precisar parametros de qualidade, a
partir dos quais serd possivel estabelecer um primeiro indicativo da oferta de oportunidades
educacionais em condi¢des dignas e isondmicas de acesso e permanéncia na escola, ja que a
implantacdo desses estd prevista desde a Constitui¢do Federal de 1988, passando pela LBD de
1996, PNE de 2001, Conferéncia Nacional de Educacdo (CONAE) de 2010, da qual culminou
a aprovacdo do Parecer CNE/CEB 8 em 2010, chegando ao PNE de 2014, como metas a serem
definidas e aplicadas no prazo de 2 anos, no caso do CAQi, e 3 anos, no caso do CAQ. No
entanto, até a data corrente, sequer o MEC chegou a um acordo sobre o CAQi, uma vez que a
pauta de discuss@o se alonga, embora se tenha formado comissdo para aprofundamento da

questdo. Fato é que até o final 2018 o Parecer CNE/CEB 8/2010 nao havia sido homologado
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pelo MEC. Cabe lembrar que o prazo para implementacdao do CAQi terminou em 24 de junho
de 2016, de acordo com PNE de 2014.

Vale frisar que a Campanha Nacional pelo Direito a Educagao tem disponibilizado
para a avaliacdo da comissdo técnica do MEC a lista dos insumos que garantem o minimo
necessdrio desde 2001, entregando nova lista atualizada em 2008 e 2015.

De modo que, devido aos aspectos legais, torna-se inadmissivel que aquele que tem
obrigacdo de homologar o Parecer CNE/CEB 8/2010 nao o faca sob fortes indicios que busca
posicdo comoda, uma vez que se respalda pelo uso corrente da indefini¢do do que seja qualidade
para que possa abster-se de operacionalizar a politica publica de educacdo, amparada e
sustentada pelo direito explicito na CF/88 e LBD/96, de um padrdao minimo de qualidade.

Neste ponto, cabe lembrar a maxima imperativa de Ferraz Jr. (2003, p. 39): o
cientista trabalha sobre o dado, o jurista sobre o “resultado que sé existe e se realiza numa
pratica interpretativa”, e a arte de interpretar o direito requer se perguntar sobre os fundamentos
desse direito. Dai os enfoques zetético e dogmatico. Assim, as proéximas ponderacdes serdao

destinadas a buscar contribuicdes destes dois enfoques para a discussio sobre o CAQ/CAQ:.

4.2 O enfoque zetético e dogmatico no campo do direito para resolucao de conflitos

O direito pode ser estudado sob varias abordagens diferentes. Nesse sentido, Tercio
Sampaio Ferraz Jr. (2003) destaca dois enfoques: o zetético, voltado para o aspecto da pergunta,
e o dogmatico, orientado para a resposta. Zetético significa inquirir, procurar, perguntar. Essas
perguntas desintegram, dissolvem opinides, t€ém cardter especulativo e sdo infinitas, podendo
questionar até mesmo as premissas da investigagdo. Dogmatico significa ensinar, doutrinar,
revelar o ato de opinar, fazer afirmacdes. Essas afirmacgdes sdo finitas e diretivas, partem de
premissas inatacaveis pelo questionamento e t€ém um compromisso direto com a acao.

Por certo, o modo de proceder com a investigacdo do direito procura apontar a
solucdo para um problema, pouco importando a técnica e metodologia adotada, ou seja, tanto a
arte de fazer perguntas como a de propor respostas objetivam buscar a resolu¢do dos conflitos.

Um exemplo de interpretacdo juridica no enfoque zetético € o caso contado por Socrates:

Um soldado grita:
— Pega aquele ladrdo.
Sdcrates interroga:

— O que vocé entende por "ladrao"?
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E Socrates poderia ir adiante:
— Ladr@o para vocé € ladrdo de galinha?
— Roubar para comer € justo, € direito?

— E o criminoso de “colarinho branco”, também chamaremos ladrio?

A zetética possibilita, assim, a tomada de decisdo baseada na reflexdo, e em um
certo planejamento. Todavia, até chegar a uma reflexdo, encontra-se em estado de paralisia,
imobilizada diante do fato. A perspectiva dogmatica nao se questiona, pois, parte de premissas
inatacdveis pelo questionamento que ndo podem ser negadas, ja que a perspectiva dogmaética
prevé a acdo. Mas nem por isso serd uma acdo sem reflexdo, uma vez que pode e deve usar
alguns principios da andlise zetética.

No caso CAQi/CAQ, as indagacdes zetéticas sdo muitas, especialmente sobre a
defini¢do de qualidade e dos insumos. O debate sobre qualidade da educacdo estd posto ha
muitos anos, e € justamente de encontro a esse debate que vem o CAQi/CAQ, com o intuito de
garantir um padrdo bésico de qualidade para a educagdo.

Duvidas e questdes sempre surgirdo, todavia, ha decisdes que devem ser tomadas
para que as politicas publicas educacionais sejam implementadas. Nao se deve adiar
continuamente a tomada de decisdo sob o argumento do planejamento ou da reflexdo, muito
menos sob a alegacdo da falta de fundos orcamentdrios, cuja preocupacdo quase sempre €
proteger os cofres do governo, descuidando-se da devida prote¢cdo a populagdo. Afinal, a lei s6
tem efetividade se implementada, somente assim pode contribuir para consolidar a democracia
e promover a equidade.

Neste sentido, no direito a abordagem zetética funciona como subsidio de andlise
para a abordagem dogmatica, pois a despeito da existéncia do debate e da discussdo, impde-se
ao direito a tomada de decisdo. O direito, assim como o fazer politico, pode ser entendido como
arte, arte da argumentacao e da contra argumentacgao, arte da confrontacdo de ideias, didlogo
entre a tese e antitese. E justo neste jogo politico, que envolve direito e educacdo de qualidade,
que a proposta do CAQi/CAQ se encontra engavetada no MEC, ao passo que ja deveria estar
fixada e contribuindo com a reducdo das desigualdades educacionais de acesso e permanéncia

na escola.
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4.3 O custo aluno-qualidade na legislacao, um breve historico sobre o CAQi e 0 CAQ

Atualmente, hd um amplo debate em torno do direito a educagao. Tanto no que diz
respeito a qualidade da educacdo, quanto aos investimentos publicos que devem ser conferidos
a educacdo para que alcance a tdo esperada qualidade.

No Brasil, a CF de 1988 e a LDB de 1996 explicitam o dever do Estado em garantir
padrées minimos de qualidade de ensino (CF/88, art. 206, inciso VII). A Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo, em seu artigo 4°, inciso IX, determina os padrdes minimos de qualidade de
ensino como “a variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensdveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem”. Também esclarece, no artigo74°, que
a Unido, em colaboracio com os estados, o Distrito Federal e os municipios, deve estabelecer
um padrdo minimo de oportunidades educacionais, baseado no calculo do custo minimo por
aluno, que seja capaz de garantir um ensino de qualidade.

Deste modo, a legislagdo brasileira comecgou a demarcar um parametro para a oferta
de um padrao minimo de oportunidades educacionais, a partir da combinacdo de dois termos:
custo e qualidade. O CAQ relaciona as duas categorias basicas, que ao serem combinadas
buscam ofertar ao estudante do sistema publico de ensino condi¢des dignas e isondmicas de
acesso e permanéncia na escola.

A EC 14/96, que criou o Fundef, retomou a ideia da necessidade de um padrao
minimo de qualidade de ensino, prevendo, assim, a defini¢do nacional do Custo Aluno-
Qualidade (CAQ), conforme esclarecem Verhine e Magalhdes (2006). Sabendo das extremas
desigualdades dos niveis de arrecadacio de recursos entre os municipios, como esses poderiam
se responsabilizar por um custo aluno similar? Em resposta a esta pergunta, a legislacdo que
criou o Fundef e, posteriormente, também a legislacdo do Fundeb procurou estabelecer a Unido
a funcdo redistributiva e supletiva, a fim de garantir a equidade entre os municipios e estados,
bem como padrao minimo de qualidade de ensino.

Segundo Carreira (2011, p. 11), o objetivo da complementacdo por parte da Unido,
via Fundeb, ¢ que “nenhuma rede municipal ou estadual invista menos recursos que o minimo
nacional por aluno”. O CAQ, para a autora, “deve estabelecer as bases que orientam a
constru¢do de uma politica de financiamento da educagao bdsica que garanta recursos para uma
educacgdo de qualidade a todas as pessoas” (CARREIRA, 2011, p. 11).

Produziram-se, entdo, muitos debates acerca da relacdo entre o padrdo de
financiamento e a qualidade do ensino. Dentre esses, destaca-se o do PNE de 2001, do qual

surgiu o seguinte questionamento: “qual € o investimento por aluno (a) que o pais precisa fazer
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para que haja a ampliacdo do acesso e a melhoria da qualidade da educagdo?” (CARREIRA;
PINTO, 2007, p. 6). Tal indagacao impulsionou a reflexdo sobre o CAQ. O Parecer CNE/CEB
8 de 2010 definiu o CAQIi, desenvolvido pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacao
como referéncia para a constru¢do da matriz de padrdes minimos para se atingir uma educagdo
de qualidade.

O PNE de 2014 trouxe como meta implantar o CAQi até 2016, como parametro
para o financiamento da educacao de todas etapas e modalidades da educacao basica, devendo
ser o CAQIi progressivamente reajustado até a implementacgdo plena do CAQ. Ainda segundo o
PNE, o CAQ deveria ser definido até 2017 e, a partir de entdo, ser continuamente ajustado, com
base em metodologia formulada pelo Ministério da Educacdo, e acompanhado pelo Férum
Nacional de Educacao (FNE), pelo Conselho Nacional de Educacdo (CNE) e pelas Comissoes
de Educacio da Camara dos Deputados e de Educagdo, Cultura e Esportes do Senado Federal.

Apesar de previstos na legislacdo desde longa data, o CAQi/CAQ ainda aguardam
por implementacao, pois o Parecer CNE/CEB 8/2010 nao foi homologado pelo MEC. Percebe-
se, neste ponto, que ndo hd convergéncia entre a letra da lei e sua efetiva operacionalizacao.
Disso depreende-se que a briga € politica. A justica colabora, mas no sentido de aclarar os fatos
e chamar a responsabilidade a autoridade competente. Todavia, a luta por politicas publicas se
faz nos palcos da vida junto a populacdo atendida, aos movimentos sociais e de classe.

Volta-se, entdo, em uma perspectiva zetética, a pergunta: o que € uma escola? O
que pode ser chamado de escola? E esse debate que 0 CAQ/CAQI tenta subsidiar, ao dizer que
uma educacio de qualidade precisa de um minimo de insumos. A partir deste ponto, o presente
trabalho buscara discutir o que vem a ser qualidade da educagdo. Para tanto, toma-se como base

os estudos feitos pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacao.

4.4 A qualidade da educacao na perspectiva do CAQi/CAQ

O conceito de qualidade da educacdo € bastante poliss€mico, sendo essa definida
por diferentes autores, em contextos distintos, de formas diversas. O proprio Ministério da
Educacio (MEC) define qualidade da educacio a partir dos resultados do Indice de
Desenvolvimento da Educacdo Bésica (IDEB), que pondera os resultados do Sistema de
Avaliacdo da Educacdo Basica (Saeb), da Prova Brasil e dos indicadores de desempenho
captados pelo Censo Escolar (evasado, aprovacao e reprovacdo). Atualmente, muitos sdo aqueles
que discutem a qualidade da educac@o a partir da relacdo custo aluno-qualidade, a exemplo de

Freitas (2007, p. 981), que questiona:
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Chama a atencdo que o MEC tenha optado pelo IDEB como referéncia de qualidade.
Por que ndo constituimos uma medicdo baseada no custo aluno/qualidade, na qual se
levaria em conta uma série de varidveis que sdo necessdrias ao funcionamento
adequado de uma escola de qualidade? Por que ndo definimos o que entendemos por
uma escola que tenha condi¢des de ensinar e ndo criamos um indicador mais amplo e
sensivel as desigualdades sociais?

Como diz Freitas (2007), tal argumentacgdo, sem a devida problematizacdo, faz parte
de uma estratégia liberal que responsabiliza apenas um dos polos envolvidos na educagio, a
escola, ao passo que desresponsabiliza o Estado de suas politicas que preparam o terreno para
a privatizagao.

Os principios constitucionais que dizem respeito a qualidade da educagao sdo base
para desacordos amplos quanto aos seus respectivos contetdos, ficando a realizacdo da
qualidade sempre para ser posteriormente delimitada. O padrao de qualidade da educagdo esta
envolto por consensos e dissensos, dado a variedade de concepg¢des pedagdgicas como também
as ferramentas juridicas adotadas na sua regulamentag¢do. Assim, o conceito “qualidade”, no
campo educacional, hoje, ¢ um conceito em disputa, visto que diferentes correntes educacionais
defendem diferentes maneiras de se alcancar a qualidade na educacdo.

Nao se pode perder de vista que a qualidade da educacdo é um conceito
historicamente construido, portanto, a no¢ao hegemonica de qualidade da educagdo que pautar
a nossa sociedade trard apontamentos do contexto histérico e social em curso. Assim, ao se
discutir qualidade da educacgao € preciso ter clareza de que a concep¢do adotada acompanhara
a concepgao de projeto de sociedade que se deseja consolidar, de modo que grupos progressistas
que lutam pela consolidacdo da democracia se colocam neste embate, assim como grupos
conservadores que vislumbram abocanhar mais e mais recursos dos cofres publicos.

Em uma perspectiva democrética, a qualidade da educag¢do envolve fatores
multiplos que vao desde a melhoria das condi¢des estruturais, como a promoc¢do de uma
infraestrutura digna ao processo de ensino-aprendizagem, passando pela valorizagdo
profissional com cumprimento do piso salarial, até o entendimento de que a aprendizagem
precisa estar baseada na formagao humana de sujeitos sdcio-histéricos, conscientes do direito
de apreender o mundo em que vivem a partir da valorizacdo da diversidade, da busca pela
sustentabilidade, capazes de reconhecer as relacdes de desigualdade na luta constante pela
constru¢do de processos democraticos.

Para a Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo, uma educacado de qualidade é

aquela que:
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e Possibilite as pessoas a serem sujeitos de direito, de aprendizagem e de conhecimento;

e Trabalha pela valorizacio da diversidade humana, superando o preconceito e a
discriminacao;

e Possibilita a redescoberta do nosso vinculo com a natureza, estimulando o cuidado com
a natureza;

e Busca a construgdo cotidiana de processos democraticos, repudiando posturas e agcdes
autoritarias;

e Reconhece e enfrenta as desigualdades sociais que recaem sobre a educacao;

e Considera as especificidades e os desafios de cada regido do pais;

e Luta pelo direito ao acesso e permanéncia dignos a educacgao;

e Se aprimora por via da participacao social e politica;

e Envolve politicas consistentes de avaliacdo, que ndo se limitam a medir o desempenho
dos alunos;

e Requer investimentos financeiros (CARREIRA; PINTO, 2007; CARREIRA, 2011).

Dimensionar e regulamentar aspectos inerentes a qualidade da educacdo ¢é
imprescindivel a caraterizacdo do debate constitucional em torno do padrdao de qualidade e,
portanto, da defini¢do do contetdo juridico da qualidade da educacao, pois esse € um primeiro
entrave para a efetivacdo do CAQi/CAQ, sendo, assim, um novo campo de disputa pelo direito
a educacgdo (OLIVEIRA; ARAUJO, 2005).

Tal regulamentacdo de um padrao bésico de qualidade na educacdo € justamente o
que objetiva o CAQi, pois a partir desse conjunto de indicadores serd possivel a exigéncia
judicial do padrao de qualidade estabelecido. Talvez seja esse o grande temor do Poder Publico
que impede a homologagao do Parecer CNE/CEB 8 de 2010.

Fazendo jus ao direto a educacao de qualidade, em resposta a acdo impetrada pela
Federacdo dos Municipios do Estado do Maranhdao (FAMEM), a Justica Federal determinou
em 15 de agosto de 2017 que a Unido, representada pelo MEC, homologue, no prazo de 60 dias,
a Resolucdo CNE 08/2010 e adote os parametros e valores do CAQI estabelecidos por ela, até
que sejam concluidos os trabalhos da Comissdo Interinstitucional de Acompanhamento da
Implementacdo do CAQi/CAQ, dispostos pela Portaria MEC 142/2016 (BRASIL. SIMA,
2017).
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Porém, com a mudanca sibita de governo Dilma/Temer, parte dos membros da
comissdo deixaram os cargos, como o ex-secretdrio executivo do MEC, Luiz Claudio Costa.
Fato € que a Comissdo nunca foi convocada e, assim, ficou estagnada na sua funcdo de criar
dispositivos para regulamentar o CAQi.

Nesta decisdo, o juiz federal José Carlos do Vale Madeira, do Maranhdo, considerou
a impontualidade da Unido na definicdo dos parametros de composi¢dao do CAQi e, por
consequéncia, a demora em implementa-lo como padrao de referéncia para o financiamento de
todas as etapas e modalidades da educacd@o. Desse modo, arguiu contra o siléncio (omissdo) da
Administracdao Publica consoante a definicdo e implementacdo do CAQi, afirmando que a
mesma “ndo pode esquivar-se da missdo de adotar os procedimentos necessarios e adequados
para que o interesse publico seja preservado” (BRASIL. SIMA, 2017, p. 2).

Entretanto, em decisdo publicada 6 de outubro de 2017, a Justica Federal anulou a
deliberacdo que determinava ao MEC a homologacdo da Resolu¢cdo CNE 08/2010, com os
valores e parametros do CAQi, atendendo ao recurso da Advocacia-Geral da Unidao (AGU). A
arguicdo do recurso embasou-se na falta de legitimidade da FAMEM para requerer direito de
entes politicos, na complexidade da questdo para ser decidida em primeira instancia, bem como
no argumento que inexiste associacdo entre o CAQi proposto e o desempenho dos estudantes,
estabelecido pelo IDEB, o que gera conflito com os padrdes de qualidade utilizados pelo FNDE.
Isto é, busca-se fazer uma relagdo direta entre desempenho e valor disponibilizado por aluno.

Como se observa, ha uma forte disputa pela defini¢do do conceito de qualidade, que
€ sempre usada como argumento para adiar a implementacdao do CAQi1/CAQ. Em tempos de
retrocesso de direito, entdo, quando decisdes arbitrarias vém sendo a tonica do atual governo,
o didlogo e o debate politico baseado na democracia e na formacdo de consensos € cada vez
mais escasso.

Por seu turno, o MEC afirma que a regulamentacio do CAQiI/CAQ deve ser
balizada pela discussao do Novo Fundeb, em curso no presente momento no Congresso Federal,
com a PEC 24/2017 tramitando no Senado e a PEC 15/2015 na Camara, e que tal procedimento
depende da definicdo de critérios e de estudo do impacto financeiro orcamentario’®.

Pesquisadores especialistas em financiamento da educagdo, Campanha Nacional
pelo Direito a Educacdo, UNDIME e outras entidades que advogam pela implementacdo do

CAQIi/CAQ, como disposto pelo PNE/2014, também concordam que a discussao do Novo

7 Conforme reportagem de Ana Carolina Moreno para o G1, intitulada “Justi¢a derruba decisdo que obrigava
MEC a implementar valor de gasto por aluno”. Disponivel em: <https://gl.globo.com/educacao/noticia/justica-
derruba-decisao-que-obrigava-mec-a-implementar-valor-de-gasto-por-aluno.ghtml>. Acesso em: 20 dez. 2017.
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Fundeb pode sim balizar a regulamentacdao do CAQi/CAQ. Porém, acreditam ser um equivoco
a associagdo direta entre o0 CAQi e o desempenho dos alunos, como feita pela AGU, pois
submeter o direito a critérios de mérito pode produzir como efeito a acentuacdo das
desigualdades, mantendo as escolas mais pobres em situacdes precdrias. Além disso, a
efetivacdo do CAQi serd apenas um primeiro passo para assegurar as condi¢cdes necessdrias
para a qualidade da educagcdo, na medida em que permitird a remuneracdo digna dos
professores, politica de carreira, formagao continuada e nimero adequado de aluno por turma,
bem como a disponibilidade de espacos apropriados, como bibliotecas, laboratorios, quadras
poliesportivas, etc. Um exemplo claro de que niveis adequados de investimento em educacgdo
permitem sim a geracdo de resultados bons e palpdveis € o caso do desempenho dos estudantes
de ensino médio dos Institutos Federais no Exame Nacional do Ensino Médio (Enem)’”.

Tanto a PEC 24/2017 quanto a PEC 15/2015 propdem tornar o Fundeb permanente.
Basicamente, a diferenca entre o texto inicial dos dois projetos € o alcance do percentual de
aumento da complementacdo da Unido ao Fundeb. Enquanto a PEC 24/2017 propde que esse
percentual chegue a 50% do valor do Fundo, no decorrer de seis anos, a PEC 15/2015 sugere
que tal percentual seja de no minimo 10%.

Caso avance a proposta da PEC 24/2017, haverd um aumento da complementacio
da Unido ao Fundeb em termos percentuais, o que na pratica se traduziria em um maior volume
de recursos no Fundo a disposic¢ao de estados e municipios para uso na educagio, elevando nao
s6 o valor aluno-ano como também o nimero de estados contemplados com a complementacao
da Unido. Para situar melhor esse assunto, que certamente impactara a educagdo infantil, a

seguir serd discorrido brevemente sobre a PEC 24/2017.

4.5 PEC 24: uma proposta de tornar o Fundeb permanente

Estd em tramitacdo no Senado a PEC 24/2017, que trata de tornar o Fundeb
permanente, ja que o mesmo tem vigéncia somente até 2020. Fazer do Fundeb uma politica de
Estado, ndo passivel de interferéncia de governo, colocando-o dentro do artigo 212 e revogando,
assim, o artigo 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, € uma justa e necessaria

medida para a educacgao.

75 Conforme reportagem de Paulo Saldafia, Fabio Takahashi ¢ Estévio Gamba para a Folha, intitulada “Apesar de
cortes, Institutos Federais lideram nota do Enem em 14 estados”. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/educacao/2018/01/1950323-apesar-de-cortes-institutos-federais-lideram-nota-
do-enem-em- 14-estados.shtml>. Acesso em: 20 dez. 2017.
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De acordo com a PEC 24/2017, a cesta de impostos do fundo continuaria composta
por 20% sobre o FPM, FPE, ICMS, IPI proporcional as exportagdes (IPI-Exp.), transferéncias
da Lei Kandir, IPVA, ITCMD, da quota-parte do ITR dos municipios, acrescida de um
percentual a ser definido em lei dos royalties e das participacdes especiais pela exploracao de
petréleo e gés natural. Um dos pontos centrais € a inclusdo de mais recursos no Novo Fundeb
pelo aumento da complementacdo da Unido de 10% para 50% do total de contribuicdes de
estados e municipios, apés um periodo de transig¢ao.

De acordo com a PEC 24, como ocorreu no Fundeb, a complementacao da Unido

deverd ser ampliada progressivamente, em percentuais nao inferiores a:

e 15% no primeiro ano subsequente ao da sua vigéncia;
e 20% no segundo ano subsequente ao da sua vigéncia;
e 25% no terceiro ano subsequente ao da sua vigéncia;

e 30% no quarto ano subsequente ao da sua vigéncia;

e 40% no quinto ano subsequente ao da sua vigéncia;

e 50% no sexto ano subsequente ao da sua vigéncia.

O aumento da participacdao da Unido no Novo Fundeb tornaria mais proporcional e
igualitdria a contribuicdo de todos os entes federados para o financiamento da educacdo,
permitindo o aumento dos mecanismos de cooperagdo entre as esferas de governo sem que os
entes subnacionais fiquem subsumidos pelo poder de barganha e induc¢do de politicas da Unido.

A PEC 24 inova ao defender a implementacdo de um custo-aluno baseado nos
critérios de qualidade mais proximo ao custo real das diversas etapas e modalidades da
educagdo bdsica. Neste sentido, estabelece como pilar o Custo Aluno-Qualidade (CAQ),
determinando que a organizagdo dos Fundos, a distribuicdo de seus recursos e os fatores de
ponderacdo o tomem como critério base, de modo a assegurar a equidade e a melhoria da
qualidade da educacio.

Dessa forma, caso o Novo Fundeb seja aprovado em conformidade com a PEC 24,
pode servir como uma tentativa de aumentar os mecanismos de cooperacgao entre as trés esferas
de governo na drea da educacdo. A inclusdo de mais recursos no Novo Fundeb vir4, sobretudo,
com o aumento da complementacdio da Unido ao fundo. Em virtude da importancia da

complementacdo da Unido para o tema, essa serd tratada no proximo topico.
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4.6 Complementacao da Uniao

A complementacdo da Unido foi prevista no artigo 6° da Lei 9424/96, que
regulamentou e operacionalizou o Fundef como uma medida de auxilios aqueles Fundos
estaduais que ndo atingissem o valor minimo por aluno estipulado nacionalmente, cuja fixagcao
ocorreria por ato do Presidente da Reptblica, nunca podendo ser inferior a soma das receitas
dos fundos dividido pelo total de matriculas do ensino fundamental. Ocorre que a Unido nao
cumpriu, no periodo do Fundef, os critérios de cédlculos definidos pela legislagdo, mantendo um
valor aluno-ano baixo e, consequentemente, uma participacdo financeira irriséria no total de

recursos aplicados, como fica evidenciado pelos dados da Tabela 32.

Tabela 32 — Valor aluno-ano e complementacio da Uniao ao Fundef, de 1997 a 2006, valores
nominais, em reais

Valor Valor Complementacao da Complementaciao
Governo Ano aluno-ano aluno-ano Uniao (valor em legal (valor em N° de estados atendidos
decretado legal reais) reais)
1997 300,00 300,00 59.218.680 (PA) 1
1998 315,00 418,56 486.656.300 1.971.322.800 (PA, BA, CE, PL, PE, MA) 6
1999 315,00 418,56 579.989.900 1852827.000  (PA BA,CEPLPE, MA,
AL, PB) 8
FHC
2000 333,00 455,23 485.455.000 1.988.498.000 (PA, BA, CE, MA, P) 5
2001 363,00 522,13 391.558.200 2.310.316.600 (PA, BA, MA, PI) 4
2002 418,00 613,67 320.500.000 2.841.170.000 (PA, BA, MA, PI) 4
2003 434,71 710,75 362.100.000 4.362.730.000 (PA, BA, MA, PI) 4
2004%* 537,71 864,00 485.000.000 5.043.887.900 (PA, BA, MA, P1, AL, CE) 6
Lula
2005%* 627,26 954,42 395.300.000 5.017.037.700 (PA, MA, PI, AL) 4
2006%* 682,00 1.200,00 369.100.000 5.141.800.380 (PA, MA) 2
Total 3.934.878.080 30.529.590.380

Fonte: Carvalho (2012), com base em Ednir e Bassi (2009). *Valores estimados pelo MEC e STN.

Na vigéncia do Fundef, tanto no governo FHC quanto no primeiro mandato de Lula
a complementacdo da Unido ao fundo teve um comportamento decrescente e assimétrico ao
volume de recurso movimentado (CARVALHO, 2012; NASCIMENTO, 2011). Como afirma
Aratjo (2016), o periodo do Fundef foi marcado pela desresponsabilizacdo da Unido para com
o financiamento direto da educacdo, especialmente da educacdo bdsica, fato que penalizou

fortemente estados e municipios que teriam direito a complementacdo da Unido se os critérios
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definidos pelo § 1° do artigo 6° da Lei 9424/967° fossem cumpridos. Segundo Carvalho (2012,
p. 64), “a Unido diminuiu progressivamente o valor de sua complementacdo aos fundos
estaduais e consequentemente o nimero de estados beneficiados”. Essa irregularidade e
ilegalidade motivou vdrias a¢des na justica, impetradas por partidos politicos, Confederagao
Nacional dos Trabalhadores em Educag¢dao (CNTE), Ministério Publico Federal (MPF) e outros
(NASCIMENTO, 2011).

Segundo Aradjo (2016), o cumprimento do dispositivo legal exigia que anualmente
todos os recursos alocados nos fundos estaduais fossem somados e o valor dividido pelo nimero
total de alunos matriculados no ensino fundamental. Os fundos estaduais, cujo valor por aluno
fosse inferior ao valor médio apurado, deveriam receber a complementagdo da Unido. Todavia,
a Unido ndo respeitou as determinagdes de repasse de recursos estabelecidas, acumulando de
1998 a 2005, nos termos de Pinto e Adridao (2006), um “calote” de mais de 20 bilhdes de reais.

Diante desse cendrio de descompromisso com a educacdo por parte da Unido, o
debate sobre o padrao minimo de qualidade, embora ja apresentado nos principais dispositivos
legais, ndo pode avangar, ndo sendo sequer aplicado o valor aluno-ano fruto da divisdo
aritmética entre os recursos disponiveis e o numero de matriculas registradas no Censo Escolar,
fixado em lei (CARVALHO, 2012).

A insuficiéncia de recursos do fundo, tendo em vista a inexisténcia de novos
recursos para além daqueles que ja estavam previstos legalmente e a irriséria complementagao
da Unido, a limitagdo da sua abrangéncia, ja que contemplava apenas o ensino fundamental,
foram os principais pontos de criticas ao Fundef (SANTOS, 2015).

Das criticas apontadas ao Fundef, duas se destacaram nos debates que antecederam

a aprovagao do Fundeb, conforme esclarece Aradjo (2016, p. 121-122):

De um lado, havia um consenso entre os estados e 0s municipios, que o novo formato
deveria criar mecanismos que evitasse futuros descumprimentos por parte da Unido
de suas obrigagdes de auxilio aos fundos estaduais dotados de menor capacidade de
financiamento. De outro, o fraco desempenho da oferta de matriculas nas pontas da
educacdo bdsica, ou seja, na educacdo infantil e no ensino médio, servia de elemento
de tensdo para a revisao do formato focalizado no ensino fundamental.

76 De acordo com o § 1°, do artigo 6°, da Lei 9424/96: O valor minimo anual por aluno, ressalvado o disposto no
§ 4°, serd fixado por ato do Presidente da Republica e nunca serd inferior a razdo entre a previsdo da receita total
para o Fundo e a matricula total do ensino fundamental no ano anterior, acrescida do total estimado de novas
matriculas, observado o disposto no art. 2°, § 1°, incisos I e II.
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Outro ponto que sofreu forte questionamento no debate de formulacdo do Fundeb

foi o formato da participacdo financeira da Unido no fundo. Segundo Aratdjo (2016, p. 127):

Em termos federativos, o elemento de maior tensdo durante a construcao do Fundeb
foi o formato de participagdo financeira da Unido na complementacdo do fundo. Este
havia sido a principal polémica e a mais evidente fragilidade do Fundef, por isso os
demais entes federados condicionaram o apoio a aprovac¢do da Emenda a defini¢do de
um formato de participa¢do mais relevante e menos sujeito a medidas arbitrarias da
Unido visando diminuir seus encargos com o fundo.

A Unido precisou apresentar propostas de compensacgoes financeiras atrativas para
os demais entes federados, a fim de que a EC 53/2006 fosse votada (ARAUJ 0O, 2016). Dessa
forma, uma das grandes diferencas entre o Fundef e o Fundeb registrou-se no formato de
participacdo da Unido no novo fundo, passando sua complementacdo financeira a ser
determinada previamente nos trés primeiros anos do Fundeb e depois fixada em, no minimo,
10% do total de recursos alocados por estados e municipios aos fundos estaduais (ARAUJO,
2016).

Além disso, duas outras garantias foram conquistadas. A primeira diz respeito a
prever como crime de responsabilidade da autoridade competente qualquer descumprimento
dos repasses legais a complementacdo, impedindo o contingenciamento desses recursos
(ARAUJO, 2016). A segunda foi a proibicio do uso dos recursos do saldrio-educacio na
complementacdo aos fundos, resguardando recursos para programas federais direcionados a
educagdo bésica (ARAUJ 0, 2016; Lei 11.494/2007, art. 5, §1°).

Acrescenta-se o fato de a Unido ter que despender 70% do valor da
complementacdo de outras fontes, pois, no maximo, 30% dos recursos oriundos da Manutengao
e Desenvolvimento do Ensino (MDE) podem servir a essa finalidade (ARAUJO, 2016; Lei
11.494/2007, art. 5, §2°). No decorrer dos anos, a complementa¢do da Unido ao Fundeb vem
crescendo muito em virtude do aumento de captacio de receita dos tributos que compdem a
cesta do fundo. Como a Unido tem que contribuir com no minimo de 10% do total de recursos
arrecadados pelo fundo, consequentemente sua contribuicao aumenta a medida em que a receita
do fundo cresce (ARAUJO, 2016). A Tabela 33 apresenta os dados estimados das contribuicdes
de estados e municipios, complementacdo da Unido e o total dos recursos do Fundeb de 2007 a

2016, em valores nominais.
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Tabela 33 — Evolucao dos recursos do Fundeb, de 2007 a 2016, valores nominais, em reais

Ano

Contribuicio de Estados/ Municipios

Complementac¢iao da Unido

Total

2007

46.218.792.723,02

2.012.399.998,69

48.231.192.721,71

2008

61.721.922.188,70

3.174.300.000,00

64.896.222.188,70

2009

68.887.808.271,95

5.070.150.000,00

73.957.958.271,95

2010

79.458.000.618,68

7.945.800.061,87

87.403.800.680,55

2011

90.843.108.348,76

9.084.310.834,88

99.927.419.183,64

2012

97.837.281.711,91

9.783.728.171,19

107.621.009.883,10

2013

108.276.543.978,11

10.827.654.397,78

119.104.198.375,89

2014

115.545.917.761,94

11.554.591.776,20

127.100.509.538,14

2015

120.849.982.252,85

12.084.998.225,29

132.934.980.478,14

2016

128.767.515.868,66

12.876.751.586,87

141.644.267.455,53

Fonte: Portarias de ajuste do Fundeb (2007: Portaria MEC 1.462, de 01.12.2008; 2008: Portaria MEC 386, de
17.04.2009; 2009: Portaria MEC 1.174, de 23.09.2010; 2010: Portaria MEC 380, de 06.04.2011; 2011: Portaria
MEC 437, de 20.04.2012; 2012: Portaria MEC 344, de 24.04.2013; 2013: Portaria MEC 364, de 28.04.2014; 2014:
Portaria MEC 317, de 27.03.2015; 2015: Portaria MEC 426, de 11.05.2016; 2016: Portaria MEC 565, de
20.04.2017; 2017: Portaria MEC/MF 8, de 26.12.2016).

O Gréfico 12 mostra que a complementacdao da Unido para o Fundeb mais que
triplicou de 2007 a 2016, acompanhando o crescimento da contribui¢ao de estados e municipios

ao fundo.

Grifico 12 — Complementacio da Unido para o Fundeb de 2007 a 2016, valores reais, em
bilhoes
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Embora o formato de participagdo da Unido no novo fundo tenha apresentado

visiveis melhorias, foi mantido o papel desse ente federativo, baseado no caréter suplementar e
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emergencial de socorro, apenas aqueles fundos que nao conseguissem atingir o valor minimo
por aluno definido nacionalmente (ARAUJO, 2016). Dessa forma, apesar da evolucao da
complementacdo da Unido, no periodo do Fundeb, os efeitos dessa alocacdo de recursos sdo
sentidos apenas por aqueles estados que recebem os recursos da complementag¢ao da Unido.

No ano de 2016, nove estados receberam complementagdo da Unido, a saber:
Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Pard, Paraiba, Pernambuco e Piaui. Assim, a
complementacio da Unido concentra-se em estados da regido Nordeste.

Outro ponto que precisa ser discutido sdo os fatores de ponderagcdo que, apesar dos
avancos nos dltimos anos, ainda estdo longe de representar os custos reais da oferta de cada
uma das etapas e modalidades da educagdo, especialmente da creche, que enfrenta a maior
defasagem entre o volume de recursos disponibilizados pelo Fundeb e os custos reais da oferta

do atendimento as criancas.

4.7 Fatores de ponderaciao

Com a institui¢do da politica de fundos (Fundef-Fundeb), a redistribuicao dos
recursos desses ficou condicionada ao nimero de matriculas declarada por cada ente federado
(estados e municipios), dentro de cada um dos 26 estados da federacdo e do Distrito Federal
(ARAUJO, 2016).

O Fundeb abrangeu todas as matriculas da educacdo bésica, inclusive as oferecidas
em creches, apos arduo debate. Ampliou a gama de fatores de ponderacdo para dezessete, com
intervalos de variacdo limitados a 30% para mais ou para menos do valor por aluno dos anos
iniciais do ensino fundamental urbano de tempo parcial, o qual serve de base de cédlculo para o
estabelecimento dos demais fatores de ponderacio (ARAUJO, 2016).

Segundo Araujo (2016), a regulacdo da redistribuicao dos recursos dos 27 fundos
por meio dos valores de ponderagao, subestimando o valor da matricula em creche e pré-escola,
serviu como trava para evitar a reducdo de recursos destinados ao ensino fundamental e a rapida
elevacdo das matriculas em creche — etapa mantida por redes municipais e que apresenta
menor cobertura de atendimento —, e também para frear o crescimento das matriculas na
educacdo de jovens e adultos, cujo publico-alvo ainda é grande devido a baixa taxa de
escolaridade dos brasileiros.

Vale lembrar que a PEC 415/2005 ndo contemplava as matriculas de creche, fato

revertido apds intensa pressdo municipal e da sociedade civil sobre os parlamentares. O Fundeb

contemplou toda educagao bdsica, porém com fatores de redistribui¢ao abaixo do custo efetivo
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de manutencdo das matriculas, principalmente as de creche, prejudicando os municipios que

assumem essa etapa da educagdo (ARAIjJ 0O, 2016). Com isso,

Se os fatores de ponderagdo foram uma consequéncia natural do aumento da
abrangéncia de etapas e modalidades no novo fundo, os intervalos de variacio destes
fatores expressam a pressdao dos estados para que a implantagdo da nova regra ndo
propiciasse uma maior migracdo de recursos para os municipios. (ARAUJO, 2016, p.
126)

Os fatores de ponderacao definem o valor aluno-ano em cada etapa e modalidade a
serem subsidiadas no ambito do Fundeb. Por exemplo, o valor por matricula da creche publica
em tempo integral que iniciou extremamente subvalorizado pelos conflitos j4 relatados, desde
2012, atingiu o limite maximo dos fatores de ponderacao, representando 30% a mais que o valor
per capita dos alunos dos anos iniciais do ensino fundamental urbano, € mesmo assim este valor
€ muito inferior ao custo real do atendimento as criangas (ARAIjJ 0O, 2016; SANTOS, 2015).
Haja vista que a definicdo dos fatores de ponderagdo para a educagdo infantil “ndo tem
obedecido critérios cientificos e, sim, ao jogo de interesses e forgas entre estados e municipios”
(SANTOS, 2015, p. 105).

Com a criacdo e regulamentagdo do Fundeb, foi instituida uma Comissdo
Intergovergamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade’’, com a
responsabilidade de definir os fatores de ponderagdo, considerando a correspondéncia ao custo
real da respectiva etapa, modalidade ou tipo de estabelecimento da educacao bésica, conforme
estudos de custo realizados e publicados pelo Inep (Lei 11.494/2007, art.13, inciso I). De acordo
com Aradjo (2016), o Inep nunca cumpriu tal obrigacdo legal, constituindo, com isso, uma
limitagdo para o trabalho da Comissdo, juntamente com a fixacao de intervalos de varia¢ao dos
fatores de ponderacdo estabelecidas por lei, de modo que ainda que seja identificada a
necessidade de reajustar os valores, tendo em vista 0s custos reais, os reajustes nao serao
permitidos por preceitos legais previamente definidos.

Aratjo (2016), tomando por base estudos de Carreira e Pinto (2007) e Verhine
(2006), aponta que os intervalos de variacdo entre as etapas € modalidades é muito maior do

que os 30% estabelecidos pela Lei 11.494 de 20078, especialmente os valores previstos para

77 A Comissdo Intergovergamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade é formada por
representantes do Ministério da Educa¢do (MEC), Conselho Nacional de Secretdrios de Estado da Educacdo
(CONSED) e Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdao (UNDIME).

78 Conforme os paragrafos 1° € 2° do artigo 10 da Lei 11.494 de 2007, os fatores de ponderagdo terdo como
referéncia o fator 1,00 para os anos iniciais do ensino fundamental urbano; para as demais etapas, modalidades e
tipos de estabelecimento serdo resultados da multiplicag@o do fator de referéncia por um valor fixado entre 0,70 e
1,30.
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creche e educagdo no campo. A seguir, pode-se verificar como ficaram apontados os fatores de

ponderacdo para a educacdo infantil dentro do periodo histdrico analisado.

Tabela 34 — Fatores de ponderacao do Fundeb para a educacao infantil

Etapas 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Creche 0,80 - - - - - - - - -
Creche piiblica em tempo —~ 1,10 1,10 1,10 120 130 130 130 130 1,30
integral

Eie ot e mEsin ~ 080 080 080 080 080 080 1,00 1,00 1,00
parcial

Creche conveniada em tempo — 095 095 1,00 1,00 1,00 1,10 1,10 1,10 1,10
integral

e - 080 080 080 080 080 080 080 080 0,80
parcial

Pré-escola 0,90 - - - - - - - - -
Pré-escola em tempo integral - 1,15 1,20 1,25 1,30 1,30 1,30 1,30 1,30 1,30
Pré-escola em tempo parcial - 090 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00

Fonte: FNDE, conforme Resolu¢do MEC 1, de 15/02/2007; Portaria MEC 41, de 27/12/2007; Portaria MEC 932,
de 30/07/2008; Portaria MEC 777, de 10/08/2009; Portaria MEC 873, de 01/07/2010; Portaria MEC 1.322, de
21/09/20011; Resolucdo MEC 8, de 25/07/2012; Resolucado MEC 1, de 31/12/2013; Resolu¢do MEC 1, de
24/07/2014; Resolugdao MEC 1, de 29/07/2015.

No primeiro ano do Fundeb, os fatores de ponderacdo foram estabelecidos de
maneira provisdria em virtude do fim da vigéncia do Fundef e da necessidade de continuidade
dos repasse para a manutencio dos servicos prestados por estados e municipios (ARAUJO,
2016).

Como ja referido por Aratjo (2016), os fatores de ponderacdo para creche e pré-
escola foram subvalorizados como estratégia de retencdo da expansdo das matriculas e
acomodacao dos custos da insercdo das novas etapas com menor impacto, ficando em 0,80 para
creche e 0,90 para pré-escola. Cabe mencionar que a Lei 11.494/2007 também estabeleceu que
a acomodacdo das matriculas de educagdo infantil, ensino médio e educacao de jovens e adultos
ocorresse de forma progressiva no decorrer de trés anos.

Em 2007, nao foi feito diferenciacdo dos valores de ponderacdo para matriculas de
creches e pré-escolas integrais e parciais. Também ndo foram indicados valores de ponderagdo
para matriculas em creche conveniada. A partir de 2008, passa-se a admitir, para efeito de
redistribuicao dos recursos do Fundeb, as matriculas de creche e pré-escolas oferecidas por
institui¢des conveniadas com o poder publico. Percebe-se o rebaixamento das per capitas

disponibilizadas para instituigdes conveniadas em relacdo a matricula publica, sendo que em
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2016 a per capita de creche conveniada em tempo integral e parcial ficou em 1,10 e 0,80,
respectivamente, uma diferenca de 20% em relag@o a per capita das matriculas de instituicdes
publicas. Ou seja, admite-se que uma crianga seja atendida com menos recursos que outra, a
depender do tipo de instituicao que frequenta (publica ou conveniada).

No segundo ano do Fundo, hd uma recuperacdo nos fatores de ponderagdo de creche
e pré-escola em tempo integral para, 1,10 e 1,15, respectivamente. Cabe frisar que desde 2011
e 2012, respectivamente, o per capita de pré-escola e creche em tempo integral atingiram o
limite méximo imposto por lei de 1,30. Como ja mencionado neste trabalho, tal limitacao ndo
estd baseada em critérios técnicos ou cientificos, mas em interesses politicos que fixaram em
lei esse preceito.

O per capita de creche em tempo parcial seguiu fixado em 0,80 até 2013, e desde
2014 igualou-se ao per capita dos anos iniciais do ensino fundamental urbano. O per capita da
pré-escola em tempo parcial desde 2009 segue fixado em 1,00, como o dos anos iniciais do
ensino fundamental. Cabe mencionar que tal acomodacdo de alavancagem para a pré-escola
parece indicar priorizacdo em termos de politica publica do ensino obrigatério, no qual
encontra-se a pré-escola apds a EC 59/2009.

Ocorre que os fatores de ponderagdo ja se encontram no limite maximo de 1,30 para
creche e pré-escola de tempo integral. Ainda assim, é bem inferior ao custo real da oferta do
atendimento as criancas, tendo os municipios que arcarem com a diferenca ou baratearem os
custos da oferta de atendimento a um teto minimo, o que na prética resulta em queda da
qualidade dos servicos prestados. Além disso, como alerta Aradjo (2016), a defini¢@o de fatores
de ponderacdo pode induzir o comportamento das matriculas, no sentido de estimular o
crescimento ou travar o ritmo, a exemplo do que ocorreu com as matriculas de creche nos
primeiros anos do Fundeb, que recebendo um valor muito inferir ao custo real da oferta,
mantiveram um comportamento conservador na criacao de novas vagas.

Evidentemente, o valor aluno-ano do Fundeb ndo toma o padriao de qualidade como
referéncia, fato que gera distor¢des e aumenta a desigualdade na oferta de servigos educacionais
pais afora, pois a regido Sudeste, com maior capacidade de gerar receitas proprias, investe até
4 vezes mais do que a regido Nordeste no atendimento em creche, segundo pesquisa da
UNDIME (2012), detalhada por Aradjo (2016). Isto €, regides com pouca capacidade de gerar
receitas, dependentes basicamente de transferéncias governamentais, praticamente s6 tem o
valor do Fundeb para cobrir os custos do atendimento as criancas, ou seja, sdo obrigadas a

ofertar um servico com custos muito aquém dos valores reais.
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4.8 O valor aluno-ano e o custo aluno-qualidade: uma comparacao entre o0 CAQi e o
Fundeb

O valor do custo/aluno do CAQi € calculado a partir dos insumos indispensaveis ao
desenvolvimento do processo educativo. Ou seja, hd uma preocupacio direta com a qualidade
da educacio ofertada, visto que tem por objetivo garantir o minimo de estrutura e condicdes de
ensino-aprendizagem, propiciando infraestrutura apropriada, valorizacdo dos profissionais da
educacgdo, gestdo democrética, nimero adequado de alunos por turma e garantia de acesso e
permanéncia em igualdade de condi¢des. Assim, parte-se do principio que existem critérios
fundamentais para o bom funcionamento das escolas.

Com a lista dos insumos essenciais em maos, soma-se os custos dos itens
necessdrios, especificos para cada etapa e modalidade da educacdo basica, e divide-se o custo
de cada etapa e modalidade pelo nimero de alunos previsto, resultando no valor do CAQi
(EDNIR; BASSI, 2009). O Conselho Nacional de Educacao, no Parecer CNE/CEB 8 de 2010,
estipulou “os valores anuais do CAQi em percentuais do PIB per capita, relativos a cada etapa
e modalidade contemplada” (XIMENES, 2015, p. 33).

Ja o valor aluno-ano do Fundeb é baseado na disponibilidade or¢camentaria anual,
podendo o volume de recursos ser alterado a depender do desempenho da economia e da
arrecadacdo de impostos (EDNIR; BASSI, 2009), de modo que o valor aluno sera obtido por
meio da soma de recursos de cada fundo estatual dividida pelo nimero total de alunos
matriculados em cada estado. Caso o estado ndo atinja o valor aluno-ano estipulado, recebe
complementagdo da Unido. No ano de 2015, o valor/aluno base foi de R$ 2.545,31, resultando
em um gasto minimo de R$ 212,11 ao més por aluno dos anos iniciais do ensino fundamental
urbano parcial. Em 2015, nove estados receberam complementacdo, foram eles: Alagoas,
Amazonas, Bahia, Ceara, Maranhdo, Para, Paraiba, Pernambuco e Piaui.

De acordo com os dados do grafico a seguir, pode-se notar que Roraima investe por
aluno cerca de 62% a mais que os estados que recebem complementa¢do da Unido. Quando
comparados com Sao Paulo, esses estados investem 25% a menos, ou seja, o Fundeb nao tem
um carater equitativo pleno. Embora tenha conseguido amenizar a distancia do financiamento
educacional entre os estados, ainda ndo conseguiu tomar um cidaddo por um cidadao,
quebrando o principio da igualdade de oportunidade estabelecido pelo artigo 211 da
Constitui¢ao Federal, isto porque alunos da regiao Norte e regido Nordeste continuam a receber

menor investimento que alunos das demais regides do pais.
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Grafico 13 — Valor do Fundeb Anos Iniciais do Ensino Fundamental Urbano Parcial — 2015
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Fonte: FNDE (2015). Elaboracio da autora.

Se o Fundeb ja atenua as desigualdades, o CAQIi possibilitaria um financiamento

da educacio mais equitativo (ARAUJO, 2016). Por exemplo, caso o CAQi jd estivesse

implementado, conforme mostra o Gréfico 14, o tnico estado que ndo receberia seria Roraima,

que por ser um estado pouco populoso tem um nimero menor de matriculas, contando com um

elevado valor aluno-ano. Todos os demais estados da Federagdo receberiam R$3.694,37 por

aluno matriculado nos anos iniciais do ensino fundamental urbano em tempo parcial; isto

mostra como até mesmos estados considerados ricos, como Rio Grande do Sul e Sdo Paulo,

ainda precisam atingir um financiamento da educacdo que garanta as condi¢des dignas de

ensino-aprendizagem para professores e alunos.
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Grafico 14 — Valores do Fundeb de 2015 para os Anos Iniciais comparados com CAQi
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Fonte: FNDE (2015). Elaboracio da autora.

O CAAQi parte do principio de quanto deve ser investido por aluno para garantir uma
educacdo com padrdes bésicos de qualidade; o Fundeb parte do montante das receitas existem
nos fundos dos estados para fazer a divisao dos recursos pelo nimero de matricula, conforme a
etapa ou modalidade de educagdo. Os estados que ndo atingem o valor minimo por aluno
recebem complementagdo da Unido.

Segundo Ximenes (2015), ap6s implementado, o CAQi poderd ser usado para
subsidiar o cédlculo da complementacao financeira da Unido ao Fundeb. Como o Fundeb s6
vigorard até 2020, o CAQi/CAQ pode vir a ser um bom instrumento para viabilizar sua
reformulacdo e regulamentacdo, uma vez que o papel redistributivo e supletivo da Unido
necessita de fato ser assumido. A discuss@do do Novo Fundeb em curso pode subsidiar tal
encaminhamento.

Quanto a isso, a Tabela 35 busca explicitar uma breve comparagcdo em termos de

valores entre CAQi e o Fundeb relativo a creche e pré-escola, tomando por base o ano de 2015.
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Tabela 35 — Comparacio entre valor minimo estimado do Fundeb 2015 e CAQi (creche e pré-

escola)

Ba§e para Fator Fundeb CAQi Campanha — CAQi CNE

Etapa calculo ~ .. (% PIB per
ponderacio minimo 2015 CNE 2015 .
Fundeb capita)

Creche piiblica 2.54531 130 3.308,91 10.005,59 39,00
(tempo integral)
Creche piblica 2.54531 100 2.54531 7.696,61 30,00
(tempo parcial)
Pré-escola (tempo 2.54531 130 3.308,91 5.036,15 19,63
integral)
Pré-escola (tempo 2.54531 100 2.54531 3.873,96 15,10
parcial)
Creche conveniada 2.54531 110 2.799,84 8.466,27 33,00
(tempo integral)
Creche conveniada 2.545,31 80 2.036,25 6.157,29 24,00

(tempo parcial)

Fonte: Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo; Parecer CNE/CEB 8/2010; PIB per capita de 2013
(25.655,37); Portaria Interministerial MEC/MF 8, de 5 de novembro de 2015. Elaboracdo: José Marcelino
Rezende Pinto (USP) e Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo com adaptacdes da autora.

A creche apresenta maior defasagem entre o valor aluno-ano do Fundeb e o custo
real, assim, serd preciso triplicar o montante investido para atingir o valor do CAQI1, justamente
por ser essa uma etapa especial do processo educativo que conta com dinamicas especificas
para a faixa-etdria, que envolvem maior necessidade de equipamentos e de profissionais,
precisando, portanto, de um maior aporte de recursos. Na pré-escola, havera a necessidade de
cerca de mais 50% do valor do Fundeb para atingir o CAQ)1, visto que ela também convive com
investimentos por parte do Fundeb aquém dos custos reais.

Segundo Pinto (2015) e Pinto e Adrido (2006), desde 1988 a Constituicao Federal
Ja instituia o principio da garantia de padrao de qualidade, por meio do artigo 206. Entretanto,
o financiamento da educagdo continuou regulado pelo principio dos recursos disponiveis por
aluno no or¢amento, ignorando a fixacdo legal de um custo aluno-qualidade, de modo que a
relacdo valor/aluno empregada pelo Estado ndo se fez suficiente para cumprir a constitui¢ao,
garantindo condic¢des dignas para o ensino-aprendizagem a partir da equidade do financiamento
educacional.

De acordo com Pinto (2007), ha um desequilibrio entre recursos e atribuicdes
constitucionais, fruto da auséncia de um efetivo regime de colaboragcdo e de uma politica de
financiamento baseada no valor/aluno, que desconsidera os custos reais de cada etapa e
modalidade de ensino. Por isso a necessidade de reavaliacao do regime de colaboragdo entre os
entes federados e um maior suporte da Unido ao financiamento da educacao basica. Nos ultimos
anos, em razao do aumento nos investimentos em educag¢io e mudancas nas regras dos fatores

de ponderac¢do que elevaram o percentual da creche e pré-escola em relagdo ao valor/aluno base,
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houve incremento do Fundeb disponibilizado para a educagdo infantil. Porém, ainda se convive
com um per capita muito baixo para essa etapa da educacio bdsica quando se compara os dados

do Brasil com os de outras nac¢des, como indica o Gréfico 15.

Grafico 15 — Despesas por aluno-ano da educacio infantil em paises selecionados (US$ PPA) —
2014
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Fonte: OECD (2017), Education at a Glance 2017: OECD Indicators, OECD Publishing, Paris.
Elaboragdo da autora.

De acordo com dados da “Education at a Glance” (OECD, 2017), no que diz
respeito a educacdo infantil (pré-primdria), em 2014, apenas Turquia, México e Argentina
apresentaram um investimento por aluno menor do que o Brasil. Enquanto no Brasil o custo
publico com a crianga que frequenta a educagao infantil é de 3.768 “dolares paridade”, a média
de despesa dos paises da OCDE ¢ de 8.858. Nosso vizinho Chile investe 6.153 e outras nacdes,
como a Finlandia e Dinamarca, chegam a investir 12.205 e 16.298, respectivamente. Cabe
destacar que o investimento por aluno-ano, divulgado pela “Education at a Glance” (OECD,
2017), tem “os valores expressos em dolares, considerando a paridade de poder aquisitivo
(PPA), um indice que leva em conta as diferencas de custo de vida entre os paises” (EDNIR;
BASSI, 2009, p. 62).

As despesas por aluno-ano da educacdo infantil do Brasil situam-se em indices
abaixo do praticado pela maioria dos outros paises, indicando que embora se esteja avancando
nas taxas de atendimento, a politica de financiamento dessa etapa da educacio bdsica ainda é

esvaziada, no sentido de se manter abaixo dos custos reais.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo propds descrever e analisar as principais politicas federais
de financiamento da educacdo infantil, de 2000 a 2016, detalhando a origem e destino dos
recursos empregados pela Unido nessa etapa da educagdo bésica, a fim de demonstrar o suporte
financeiro e estrutural que o governo federal vem prestando aos municipios e Distrito Federal
dentro do regime de colaboracdo para efetivagdo do direito a educacao infantil.

Neste sentido, procurou explorar dados da realidade concreta, expostos, sobretudo,
no sistema de acompanhamento da execucdo orcamentdria, disponibilizados pelo Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), uma ferramenta que
permite ao governo federal fazer o planejamento e o controle da execu¢do do orcamento
publico.

A principio, partiu-se de uma leitura histérica do financiamento da educacdo
infantil no Brasil, o que permitiu identificar que o governo federal atuou no atendimento pré-
escolar de forma majoritdria por meio de subvengdo publica as instituigdes privadas
responsaveis pelo atendimento direto, sendo que a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) foi
a principal responsdvel por administrar os repasses de verbas via convénios. Esses financiavam
alimentacdo, material diddtico e de consumo, equipamentos, material de construcdo e os
registros, sendo que o pagamento do pessoal era de responsabilidade da institui¢do conveniada.
Estas pessoas, porém, muitas vezes trabalhavam como voluntérias.

Os recursos federais representaram apenas uma parte do financiamento da educacao
infantil, sendo uma espécie de fonte subsididria aos recursos préprios empregados pelos
municipios, 0s quais eram e continuam sendo os principais responsdveis por financiar a primeira
etapa da educacgdo basica.

A trajetéria da pré-escola e, principalmente, da creche, constituiu-se de maneira
distinta quando comparada ao ensino fundamental e médio, com pressdes e questdes especificas
a resolver. Isto porque o atendimento a primeira infancia conviveu desde suas origens com a
imprecisdo do financiamento, ou seja, havia a concordancia sobre a importancia da educacao
pré-escolar, mas ndo estava acertado quem deveria arcar com os custos: poder publico,
institui¢des filantrépicas, familia ou empregadores, sendo a oferta da educagdo pré-escolar,
especialmente da creche, durante longos anos relegada ao lugar de amparo e assisténcia.

A Constituicdo Federal de 1988, refletindo o movimento de repensar a fungdo social
da creche e da pré-escola, reconhece a educacgdo infantil como um direito de todas as criangas

e um dever do Estado. A Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo (1996) definiu a educagdo
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infantil como a primeira etapa da educagdo bdasica e determinou que as creches e pré-escolas
fossem integradas a educacgdo até 1999. A Constituicao de 1988 e LDB de 1996 romperam de
vez, a0 menos no plano legal, com o apartheid da educacdo infantil, em especial da creche, das
outras etapas da educagdo, quebrando também a antiga bifurcacdo existente entre a creche a
pré-escola, uma vez que ambas passaram a constituir a primeira etapa da educacao bésica.

Apesar da determinagdo legal para que os servigos de atendimento educacional a
primeira infincia fossem integrados ao sistema de educacdo, a maior parte dos recursos federais
destinados a educacdo infantil continuavam sendo direcionados pela assisténcia social. Isso
ocorreu devido a vulnerabilidade dessa etapa educacional quanto as fontes de financiamento.

O processo de transicao da educacdo infantil da assisténcia social para a educagdo
foi uma reivindicacdo histdrica, respaldada legalmente pelas novas concepgdes acerca da
infancia e fruto de um extenso e polémico debate entre os ministérios da Educacdo e do
Desenvolvimento Social. Dessa maneira, apds pesquisas, levantamento e sistematizacdo de
dados e, principalmente, apés a inclusao plena de todas as matriculas de creche e pré-escola no
Fundeb, concretizou-se a transicdo da educagdo infantil para o dmbito da educagdo, em
consonancia com a LDB e a Politica Publica de Assisténcia Social.

A mudanga da concepcdo de infancia influenciada por transformacdes sociais,
econOmicas, politicas, culturais e até geograficas favoreceu a expansdo da educagio infantil,
em especial, a partir da segunda metade do século XX, sendo essas institui¢des consideradas
necessdrias também para facilitar as interacdes sociais entre as criangas. Além disso, o cuidado
e a educacdo das criangas pequenas deixaram de ser vistos como responsabilidade exclusiva da
familia, na sua vida privada, tornando-se “objeto de normatizagao cientifica, de regulamentacgao
e controle estatal, e, portanto, um capitulo das politicas publicas, suscitando reivindicacdes,
disputas por recursos e negociagdes entre atores sociais” (ROSEMBERG, 2012).

Dessa forma, o atendimento e cuidados a primeira infancia passaram a ter maior
emergéncia na pauta das politicas educacionais brasileiras, na década de 1990, convergindo
com ideias propagadas em diversos outros paises, sendo o atendimento da primeira infancia
visto como prioridade para o desenvolvimento de qualquer nacdo. As creches e pré-escolas
foram inseridas legalmente no ambito da educacdo, processo que exigiu alteracOes da logica
administrativa, pedagdgica e politica, a fim de estruturar a primeira etapa da educacao.

A compreensdao das politicas para a educacdo infantili no Brasil exige
contextualizacdo para além da realidade brasileira, sendo preciso pontuar que as diversas e
continuas mudancas na economia e na cultura provocaram transformacoes sociais, que tiveram

reflexos no funcionamento das familias e na educacdo das criancas, uma vez que as politicas
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educacionais estdo intrinsicamente ligadas as politicas gerais, sendo influenciadas pelas
politicas econdmicas de ajustes estruturais.

No Brasil, o avango das lutas por direitos sociais ocorre no mesmo periodo em que
o capitalismo propde uma série de estratégias, como o neoliberalismo, a Terceira Via, a
reestruturacdo produtiva e a globalizacdo econdmica e financeira para retomar a acumulagdo e
manter em um patamar equilibrado as taxas de lucro. Dessa forma, a0 mesmo tempo em que o
pais avanca na luta por direitos sociais também abre suas portas aos interesses estrangeiros,
colaborando com a reestruturacdo produtiva e entrando de vez na roda do mundo “globalizado”.

O argumento que o Estado estd em crise, devido ao descontrole fiscal e ineficiéncia,
€ a justificativa que fundamenta a necessidade de redefinicao do papel do Estado, do Plano de
Reforma do Estado, conduzida por Bresser-Pereira no governo de FHC. Com isso, o governo
central se retira do papel de executor direto das politicas sociais para assumir o papel de
regulador e coordenador dessas atividades.

No que diz respeito a educacao, as mudangas ocorridas com a reforma do papel do
Estado resultaram na descentraliza¢do da educacdo infantil e ensino fundamental para a esfera
municipal. O estimulo a municipaliza¢do provocou desequilibrio fiscal entre a capacidade de
arrecadacdo e a responsabilidade pela oferta da educacao bdsica, havendo sobrecarga para os
municipios (PINTO, 2009a). Com isso, a Unido se desresponsabilizou em certa medida pela
educagcdo bdsica, mas manteve uma politica de estimulos e inducdo aos demais entes
governamentais para a oferta dos servicos a populacgao.

Segundo Moreira e Lara (2012, p. 67), “uma das causas determinantes para a
elaboracdo das politicas educacionais na década de 1990, as quais influenciaram
especificamente as politicas publicas para a educac¢ao infantil, foi a reforma do Estado”. Dentro
desse cendrio de reformas, o Fundef e a LDB promoveram alteragdes profundas no curso da
politica educacional brasileira. Essas alteragdes impactaram diretamente a estrutura de
funcionamento e financiamento da educacdo infantil. Enquanto a LDB decreta prazo até 1999
para que as instituicdes de educacdo infantil sejam integradas a educacao, a legislacdo que
regulamenta o Fundef prioriza o ensino fundamental, deixando em segundo plano as demais
etapas da educacdo bésica.

Dessa forma, a educacdo infantil passou por um momento de grande indefini¢ao
quanto ao financiamento, pois, embora fosse reconhecida como primeira etapa da educacao
basica, nao havia recurso suficiente no orcamento da educagdo para financiar o atendimento as

criangas; a instituicdo que detinha os recursos financeiros para o atendimento da educagdo
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infantil era a assisténcia social. Embora as duas pastas tentassem construir solu¢des em torno
da transicao da educacdo infantil para a pasta da Educacdo, a articulacio entre essas era precéria.

O conteido da EC 14/96 evidenciou a entrega da responsabilidade pelo atendimento
em creches e pré-escolas aos municipios, explicitando a concep¢dao de um Estado
descentralizador (MOREIRA; LARA, 2012). O processo de municipalizacdo da educacio
infantil criou alguns complicadores, como: o aumento da responsabilidade de gestores
municipais ndo veio acompanhado de recursos suficientes para ampliar a oferta e atender a
demanda, além de problemas com a qualidade do atendimento oferecido e com a baixa
formacdo de muitos profissionais atuantes nesse segmento, isso sem falar das precdrias
condic¢des de infraestrutura e o uso de espacos inadequados (SANTOS, 2015).

As reformas educacionais ocorridas na década de 90, que focalizaram a
universalizacdo do ensino fundamental, geraram falta de unidade, indefini¢do e desarticulagdo
com outras etapas da educacdo basica. No caso da educacdo infantil, o resultado foi a demora
na elaboracdio de normas e politicas publicas destinadas para essa etapa da educacdo
(MOREIRA; LARA, 2012). Essa concep¢ao fragmentada da educacdo, que priorizou uma etapa
em detrimento das outras, favoreceu a permanéncia da heranca assistencial na educacao infantil
(MOREIRA; LARA, 2012).

O Fundef provocou um desestimulo de investimentos por parte dos poderes
publicos na educagdo infantil, justamente no momento em que se consolidava o consenso em
torno da sua importincia, notabilizado por um conjunto de metas estabelecidas para ampliar
seu atendimento. Tais preocupacgdes fizeram aumentar o debate em torno de uma fonte
especifica para o financiamento da educacgao infantil (SANTOS, 2015).

Em 2007, ap6s intenso debate e luta dos movimentos em prol da educagio infantil,
o Fundef foi substituido pelo Fundeb, permitindo a amplia¢do do financiamento para todas as
etapas da educacao bésica (educacao infantil, ensino fundamental e ensino médio).

No que diz respeito ao comportamento das matriculas em creche, na vigéncia do
Fundef, de 2001 a 2006, houve um crescimento de cerca de 31%. Ja no periodo do Fundeb, isto
é, de 2007 a 2016, o nimero de matriculas em creche dobrou, demonstrando um crescimento
de 105%. Ao longo da vigéncia do Fundef/Fundeb, a maior parte do atendimento em creche
esteve concentrada nos municipios, sendo que, em 2016, a rede municipal assumiu 64% das
matriculas. A Unido manteve uma participacdo irriséria de menos de 0,1%, e os estados
diminuiram ano a ano sua presenca na oferta de creche.

Quanto as matriculas da pré-escola, na vigéncia do Fundef/Fundeb, embora tenha

ocorrido avango da taxa de atendimento da populacdo de 4 a 5 anos, que em 2001 era de 55%
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e em 2016 atingiu a marca de 90% (IBGE/PNAD, 2017), com relacdo ao nimero total de
matriculas o crescimento foi de apenas 12% no periodo. Estima-se que o aumento na taxa de
atendimento tenha ocorrido em virtude de queda no crescimento populacional. Além disso, a
ampliacdo do ensino fundamental para nove anos pode ter contribuido para elevar a taxa de
atendimento na medida em que reduziu o publico-alvo da pré-escola, pois criancas de 6 anos
passaram a ser matriculadas no ensino fundamental. O atendimento da pré-escola também
esteve concentrado nos municipios, chegando a 75% em 2016. A Unido teve uma participagao
praticamente nula, de apenas 0,03%, e estados vieram diminuindo ano a ano suas matriculas na
pré-escola, até atingirem, em 2016, a insignificante participacdo de 1% das matriculas.

Estudos, como o de Cruz (2009), apontam para a necessidade de maior
compromisso do poder publico com a educagdo infantil, que ndo pode ser vista como
responsabilidade exclusiva dos municipios, ente federado com menor capacidade orcamentéria.
Neste sentido, conforme asseveram Barbosa e Adrido (2016), faz-se necessario a revisdao do
pacto federativo e a regulamentacdo das formas de cooperacao interfederativas.

Ressalta-se, também, a importancia de a Unido ter uma postura mais ativa no
financiamento da educac¢do infantil, em colabora¢do com os municipios e estados, a fim de que
o direito a educac¢do infantil seja garantido as nossas criangas. A Unido € o ente federado que
concentra a maior parte da base tributdria do pais, porém, sdo os estados e municipios que
executam as principais politicas sociais, ofertando o atendimento a populacio na ponta.

A CF de 1988 elevou o municipio ao status de ente federado. Contudo, o
reconhecimento do municipio como tal ndo se traduziu no completo equilibrio da divisdo de
competéncias e garantia de fontes de recursos para a execucdo de suas responsabilidades.
Apesar do aumento das transferéncias constitucionais, municipios e estados foram colocados
na posicao de executores dos servicos publicos, enquanto a Unido manteve a prevaléncia na
capacidade de tributar e legislar. Nos termos de Aratjo (2014), o modelo de federalismo
brasileiro demarcado pela CF de 1988 combina o desejo de descentralizacdo de poder com a
primazia do caréter regulador e indutor da Unido sobre os entes subnacionais.

A educacdo € um direito social de competéncias privativas, concorrentes € comuns
no ambito dos trés entes federados. Isto é, a responsabilidade pela oferta da educacao bésica é
compartilhada entre as trés esferas de poder. Ainda que haja defini¢cdes de atuagdo prioritarias
para estados e municipios, a Unido cabe a prestacao de assisténcia técnica e financeira aos entes
subnacionais. Contudo, a auséncia de lei complementar definindo regras claras para o regime

de colaboragdo entre os entes federados dificulta a efetivacdo das politicas educacionais.
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Historicamente, a oferta da educagdo basica no Brasil foi descentralizada, sendo a
maior parte da responsabilidade quanto ao financiamento e atendimento educacional assumida
por estados e municipios (FARENZENA, 2011). A atuac¢do da Unido ocorre por meio das acoes
de suplementagdo a manuten¢do da educagdo bdésica, ofertada por estados e municipios por
meio de transferéncias de recursos financeiros e assisténcia técnica (FARENZENA, 2011).
Contudo, a participacao da Unido na distribuicao de recursos destinados a educacdo publica é
desproporcional ao seu potencial arrecadatério, visto que arrecada 68% do total de tributos do
pais, mas participa com apenas 20% do investimento publico total em educagdo, enquanto
estados e Distrito Federal sdo responsaveis por 39% e municipios por 41%, de acordo com
dados divulgados pelo Inep (2012).

A sobrecarga dos demais entes federados na prestagdo dos servicos educacionais
acentua os tragos de desigualdade na oferta educacional, o que coopera para a existéncia de
diferentes padrdes de qualidade. Os municipios, em especial os de pequeno porte, apresentam
maior grau de dependéncia das transferéncias intergovernamentais. Isto porque a estrutura da
receita orcamentaria dos municipios brasileiros estd diretamente relacionada a quantidade de
habitantes. Apenas municipios com mais de 500 mil habitantes, geralmente capitais, dispoem
de um volume de receitas proprias superior ao montante de transferéncias intergovernamentais.

Como cabe ao municipio — ente federado mais fragil em termos orcamentéarios —
atuar prioritariamente no ensino fundamental e na educacao infantil, o prejuizo mais explicito
da falta de definicdo dos instrumentos de cooperacdo tem reflexos diretos sobre a educacdo
infantil, em especial sobre o direito a creche. A maioria absoluta dos municipios dependem
basicamente dos recursos das transferéncias intergovernamentais para manter e expandir suas
redes de educacdo, principalmente o atendimento a creche, que apresenta os menores indices
de cobertura de toda a educacao basica com uma taxa de atendimento de 30,4%, em 2016, ainda
longe de cumprir a meta do PNE de atender 50% das criancas de 0 a 3 anos até 2024.

Para ampliarem a cobertura da pré-escola e da creche, evidentemente os gestores
municipais dependem de maior cooperacdo dos demais entes federados para garantirem a
efetivacao do direito das criancas a educacgdo infantil. Por isso, destaca-se a emergéncia da
regulamentacdo do regime de colaboragdo creditando a cada ente federado ndo s atribui¢des
especificas quanto a educacdo, mas também a igualdade na distribuicao do bolo fiscal para que
os investimentos na drea se efetivem — tendo em vista que a disponibilidade or¢camentaria da
Uniao € superior a de estados e municipios e sua contribui¢do para a educacdo inferior a dos

entes subnacionais.
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Quando se ouve falar que nao hd recursos suficientes para as politicas sociais é
preciso questionar os subsidios, as renudncias fiscais e as desoneracdes de impostos, pois a
medida que o Estado deixa de arrecadar, tais acordos contribuem com a queda de recursos para
dreas bdsicas como educacdo e saide. Além disso, o cardter regressivo da carga tributdria, que
funciona mais a favor da concentracdo de renda do que da distribui¢do, também precisa ser
questionado a medida que onera mais os pobres do que 0s ricos, trazendo como consequéncia
a elevada concentracdo de renda e a perpetuacdo das desigualdades sociais no Brasil.

Oliveira (2009) esclarece que o orcamento deve ser visto como reflexo da vida
politica de uma sociedade, pois revela como sdo as receitas e os gastos, bem como qual classe
ou parcela de classe que mais tira proveito dos gastos do orcamento, e qual fica com o 6nus da
carga tributaria. O orcamento nao € apenas a parte técnica e burocrdtica de colocar no papel os
numeros das contas, a escolha do programa de governo a ser realizado e os encaminhamentos
da politica econdmica e social: o orcamento reflete os interesses das classes, sendo campo de
disputa constante entre capital e trabalho.

A andlise dos orcamentos anuais permite a identifica¢do das fontes de recursos e do
detalhamento da despesa do governo federal em cada um dos seus Orgdos, a partir de cada
funcdo, subfuncdo, programas e acdes. As fontes mencionam as rubricas de onde foram
aportados os recursos para a execucdo de determinada a¢do, pois no orcamento publico toda
acdo prevista requer a alocagdo prévia de certo montante de recursos.

Os recursos destinados a educagdo infantil pela Unido vém de diversas fontes que
compdem o orcamento do governo federal, desde recursos vinculados a Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino, até os novos recursos vinculados por leis especificas a educagao,
advindos do petrdleo e gas natural. Além disso, contribui¢des sociais como o Saldrio-Educacao,
Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas e Contribui¢cdo para
Financiamento da Seguridade Social também compdem as fontes de financiamento da politica
de educacao infantil.

No intervalo dos 17 anos analisados (2000-2016), levando em consideracdo os
recursos liquidados, em valores reais, a fonte de recursos mais representativa para educagdo
infantil foi a advinda da Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas
(CSLL), que somou 22% do total, 19,33% foram cobertos pela Contribuicdo para
Financiamento da Seguridade Social (COFINS), ambos recursos da pasta da Assisténcia Social,
além do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, que representou 10,84%. Da pasta da
Educacdo teve-se como fontes expressivas os montantes advindos da Manuten¢do e

Desenvolvimento do Ensino, 19,08%, e do Salario-Educacdo, 15, 17%.
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E preciso também esclarecer que, no inicio de 2000, as principais a¢des do governo
federal para a educagdo infantil estavam sob o comando da assisténcia social, sendo que as
acOes comandadas pela educacdo dispunham de poucos recursos, como apontou Barreto (2003).
Por isso, os recursos majoritariamente advém das contribui¢des sociais, uma vez que estas estao
vinculadas ao financiamento da assisténcia social, da satde e da previdéncia.

Além disso, € preciso esclarecer que, embora o governo federal tenha feito
investimentos na educacdo infantil, de 2004 a 2009, por meio do MDS, ndo foi possivel
especificar com precisdo os montantes comprometidos com essa etapa da educagdo bdésica via
or¢camento federal, pois esses valores aparecem misturados aos destinados a outros publicos, a
exemplo do Programa Protecdo Social a Infancia, Adolescéncia e Juventude (0070), cuja acao
2556 (Servico de Protecdo Socioassistencial a Crianga e ao Adolescente) financiava também
jovens, além de outros servigos assistenciais, embora estivesse voltada majoritariamente para
creches e pré-escolas.

Cabe salientar também que a partir de 2013 a educacdo infantil passa a receber
novamente vultuosas somas de recursos da assisténcia social advindos da Contribui¢dao Social
sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas (CSLL), em virtude do Brasil Carinhoso ser uma
acdo intersetorial, articulada entre as dreas de satde, educacdo e assisténcia social, no ambito
do Plano Brasil Sem Miséria. Contudo, atualmente, com a consolidacdo da creche e pré-escola
no ambito da politica de educacdo, a discussd@o passa menos pelo foco de onde advém os
recursos canalizados para educagdo infantil, isto €, se sdo receitas do orcamento fiscal ou da
seguridade social, vinculados a0 MEC ou ao MDS, e mais pela continuidade e
proporcionalidade dos créditos disponibilizados para as agdes da politica de financiamento
dessa etapa da educacdo bdsica.

De acordo com os dados do or¢camento federal, de 2000 a 2016, considerando os
recursos liquidados, em valores reais, o Atendimento a Crian¢a em Creche, do Programa
Atencdo a Crianca, recebeu 36% dos recursos destinados a educagdo infantil. A Implantacio de
Escolas para a Educacdo Infantil (Proinfancia) contou com 31% das verbas e o Apoio a
Manutencdo da Educacdo Infantil (Brasil Carinhoso) com 24% dos recursos alocados na
educacdo infantil. No entanto, € preciso mencionar que a agdo Atendimento a Crianca em
Creche nao teve problemas de execugdo orcamentéria, tendo todo o valor empenhado executado
na vigéncia do mesmo exercicio financeiro, ao contrario das ac¢des referentes ao Proinfancia e
Brasil Carinhoso, em que parte dos recursos que foram empenhados nao puderam ser liquidados
na vigéncia do exercicio financeiro e acabaram inscritos em Restos a Pagar (RAP) para serem

pagos no proximo exercicio financeiro.
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As ag0es priorizadas pelo governo federal na politica de financiamento da educacao
infantil mostram que a principal preocupacao foi manter o atendimento, construir novas escolas
e subsidiar a manuten¢do desta etapa da educagao basica. Parte consideravel dessas acdes estdao
sob gestdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), responsdvel pela
execucdo de politicas educacionais, por meio de transferéncias financeiras e assisténcia técnica
aos estados, municipios e Distrito Federal.

A imensa maioria dos recursos do FNDE direcionados a educacgao infantil sdo
transferidos de forma voluntdria, ou seja, sdo fruto da livre escolha do gestor, uma vez em que
ndo h4 previsdo legal para a execucdo da acdo. A partir desse referencial, pode-se entender a
descontinuidade no financiamento de vérias dessas a¢cdes, o que deixa os gestores municipais
em uma situacdo extremamente desconfortdvel, uma vez que sio eles que assumem de fato o
compromisso de arcar com os custos depois de implantado o programa, pois sao 0s responsdveis
diretos pela oferta do servico a populacao.

O Proinfancia € um exemplo tipico de transferéncia voluntdria da Unido para o

[

Distrito Federal e municipios, que vem servindo para inducdo da politica de fomento
ampliacio do atendimento na educacdo infantil. A indug¢do ocorre em virtude de o
financiamento estar “condicionado a prioridades definidas pelo MEC, induzindo estados e
municipios a implementagdo de politicas compativeis com a concep¢ao hegemonica nas agdes
do governo federal do periodo” (CRUZ, 2011, p. 87-88).

A partir dai, pode-se questionar: como vem ocorrendo a colaboracao entre os entes
federados para a oferta da educacdo infantil? Qual € o nivel de autonomia que governos
subnacionais dispdem na condugdo dessa politica? Os entes subnacionais auxiliam no
planejamento das acdes ou sdo apenas executores da base politica planejada pela Unido?

Por isso, como adverte Barbosa e Adrido (2016), ao analisar o cumprimento do
dever estatal quanto a oferta de educacdo infantil, faz-se necessario investigar as formas de
colaboracdo que os entes federados vém empregando para a realizacdo do atendimento a
primeira etapa da educacao bésica. Isto porque € justamente as formas de colaboracdo realizadas
entre os entes federados que irdo possibilitar a andlise da politica, pois a autonomia € a
compatibilidade de interdependéncia nos sistemas federais requerem o compartilhamento tanto
das competéncias relativas a execugdo das politicas piblicas quanto o poder de decisdo sobre
elas (CAVALCANTI, 2017a).

A referida autora destaca que os recursos mobilizados pela Unido na assisténcia
técnica e financeira influenciam a agenda educacional dos governos subnacionais, devido a

pouca capacidade fiscal e politico-administrativa da maioria dos municipios para formular e
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implantar politicas educacionais e a formatacdo do desenho das politicas de assisténcia
financeira adotado a partir de 2004 pelo governo federal (CAVALCANTI, 2017a). A autora
menciona também que o resultado desse processo de indugdo de politicas do ente central aos
subnacionais é a dependéncia, sobretudo, dos municipios com menor capacidade econdmica e
administrativa. Neste sentido, os programas de assisténcia voluntdria induzem modelos de
politicas a serem implantados por estados € municipios nos seus sistemas de ensino.

Para entender como foram executadas as despesas do orcamento federal com a
educacgdo infantil, analisou-se dados dos principais programas/acdes do governo federal para
essa etapa educacional, de 2000 a 2016, extraidos diretamente do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), a legislacdo atualizada que embasa os
programas e producdes bibliograficas pertinentes ao tema.

No periodo de 2000 a 2003, o principal programa do governo federal para o
atendimento educacional da primeira infancia foi o Aten¢do a Crianga, cujo objetivo era
assegurar o atendimento a criangas carentes de até 6 anos em creches e pré-escolas, tomando-
se como critério o recorte de renda familiar per capita de até %2 saldrio minimo. O Programa
Atencdo a Crianca funcionou de forma multisetorial sob a gestio do MPAS e do subcomando
da Secretaria de Estado de Assisténcia Social (SEAS), mas com a¢des conjuntas do MEC. A
principal e mais abrangente acio de atendimento as criancas em creche esteve sobre o comando
do MPAS que, por meio do FNAS, repassou recursos a estados, municipios e DF. Sob
responsabilidade do MEC, ficaram agdes suplementares como: Aquisi¢do e Distribuicdo de
Material Didatico; Formacdo Continuada de Professores; Implementacdo de Referencial
Curricular Nacional para a Educacdo Infantil; e Funcionamento da Educagdo Infantil nas
Institui¢des Federais de Ensino Superior.

No periodo de 2000 a 2003, a politica do governo federal para a educacdo infantil
foi conduzida prevalentemente pela Assisténcia Social. Nesta fase, a politica do governo federal
para essa etapa educacional foi marcada pela dicotomia entre a creche e a pré-escola. Apesar
da LDB ter estabelecido a educacdo infantil (creche e pré-escola) como primeira etapa da
educacdo bdsica, a leitura feita no inicio dos anos 2000, pelo governo federal, apontava para
uma responsabilizacdo quase que exclusiva dos Sistemas de Ensino municipais ou estaduais
pelo atendimento das criangas de 0 a 6, quando muito com subsidio da assisténcia social,
notando-se uma auséncia por parte do MEC na gestdo da politica educacional do governo

federal para essa etapa da educacao basica (BARRETO, 2003).
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De acordo com Barreto (2003), a principal acdo do programa Atencao a Crianca,
“Atendimento a Crianca em Creche”, foi executada de forma descentralizada por estados e
municipios, que recebiam apoio financeiro da Unido por meio da transferéncia de recursos.

No periodo de 2004 a 2007, houve revisdo da politica federal direcionada a
educacdo infantil, sendo o Programa Educacdo na Primeira Infancia substituido pelo Programa
Desenvolvimento da Educacao Infantil, com o objetivo de buscar maior consonancia com a Lei
de Diretrizes e Bases da Educag@o e os expressivos avancos legais que passaram a pautar a
educacgdo infantil como primeira etapa da educacdo bésica.

Neste sentido, o Programa Desenvolvimento da Educacdo Infantil ndo restringiu
suas agoes a creche, como fez o Programa Educac¢do na Primeira Infancia. No ambito do novo
programa, a politica de formagao docente teve destaque com a agao 8379 (Formagao em Servico
e Certificacdo em Nivel Médio de Professores Nao-Titulados da Educacao Infantil-Proinfantil).

O Proinfantil foi instituido pelo MEC em cardter emergencial, visando atender a
exigéncia da LDB/1996, que prevé a formacdo dos docentes da educagdo bdsica em nivel
superior, admitindo para a educagdo infantil e primeiros anos do ensino fundamental uma
formacdo minima, oferecida em nivel médio, na modalidade normal. A partir da constatacao da
precariedade na formacdo dos professores da educacdo infantil, segundo o Censo Escolar
(2006), havia cerca de 40 mil professores atuando nessa etapa educacional sem a qualificacio
minima determinada por lei (CORSINO; GUIMARAES; SOUZA, 2010).

Como o Proinfantil € uma proposta da Unido, operacionalizada pelo MEC, que
funciona como um indutor de politicas, estados e municipios decidem se aderem ou ndo ao
programa (CORSINO; GUIMARAES; SOUZA, 2010). Em caso de adesdo, terdo que
disponibilizar recursos e articularem o programa “as suas politicas de educagdo infantil e
formacdo de professores dessa etapa da educacdo basica” (CORSINO; GUIMARAES;
SOUZA, 2010, p. 8).

Atualmente, a maioria dos professores da educagdo infantil ja possui formacgao
superior e praticamente nao ha professores s6 com o ensino fundamental. De acordo com o
Censo Escolar da Educacdo Bésica (2016), os professores com formagdao em nivel médio
somam 34% (193.601), e aqueles que possuem ensino superior totalizam 66% (378.600). Esses
mesmos dados também revelam que ainda existe a necessidade de incentivos a formagdo em
nivel superior dos profissionais da educagdo infantil.

Os indices de execucao do Proinfantil foram altos, exceto no ano de 2007, quando

a diferenca entre os valores empenhados e liquidados foi de quase dois ter¢cos. Também chama
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atencdo a queda brusca de recursos destinados ao programa a partir do segundo ano da sua
implantacio.

No periodo de 2011 a 2016, uma das principais acdes do governo federal para a
educagdo infantil, o Proinfancia, apresentou indices elevados de dotacdo or¢camentdria, isto €,
recursos autorizados, porém, o valor empenhado sofreu consecutivas quedas. A diferenca entre
os créditos autorizados e empenhados chega a representar mais de 1/3 (37,5%), ou seja, mais
de 4,8 bilhdes foram cortados do orcamento do programa entre 2011 e 2016. A transferéncia de
recursos federais para o Proinfancia ocorre de forma voluntaria, sendo fruto da a¢do espontanea
do gestor e, por isso, alvo mais facil para os “cortes” de verbas, em épocas de crises ou parcos
recursos.

No que se refere a execucdo do valor empenhado, os indices de liquidacao do
programa foram baixos. A partir de 2014, especialmente, o volume de recursos liquidados
“despencou”. Fazendo um paralelo entre valores empenhados e pagos, cabe destacar que
embora o cofre publico tenha disponibilizado em termos de crédito orcamentario R$8,12
bilhdes, apenas R$3,70 bilhodes foram efetivamente pagos até 2016. Esse fato comprova porque
as escolas de educacdo infantil ndo estdo efetivamente sendo entregues as criangas.

Segundo o FNDE, ha4 atrasos e paraliza¢do na execucdo das obras do Proinfancia
pelos mais variados motivos: atrasos de material, a falta de mao de obra, alteragdes climéticas,
abandono da empresa contratada, rescisdo de contrato, atrasos no pagamento da construtora,
descumprimento de contrato pela construtora, desvio de recursos e irregularidades na execucao
dos servigos. Tais problemas comprovam a necessidade de implementacido do controle social
no acompanhamento do programa. O referido fato deve postergar a oferta de vagas em creche
e pré-escola e, consequentemente, dificultar ainda mais o cumprimento da meta 1 do PNE
(2014-2024), cujo objetivo € atender 100% das criangas de 4 a 5 anos e 50% das criangas de 0
a 3 anos.

Dados do MEC confirmam lentiddo e atrasos ndo s6 na execu¢ao do programa como
também na acdo preparatoria, pois das 8.787 obras, 2.682 (31%) estdo concluidas, encontrando-
se em execucdo 2.843 (32%), além de 2.447 (28%) em acdo preparatodria, 723 (8%) paralisadas
e 92 (1%) unidades que foram canceladas.

Conforme dados da educacdo apresentados pela PNAD/IBGE de 2016,
aproximadamente 30,4% das criangas de 0 a 3 anos frequentavam escola ou creche, e 90,2%
das criangas de 4 a 5 anos frequentavam escola ou pré-escolas. Ou seja, nesse ano, do universo
de 15,5 milhdes de criancas de 0 a 5 anos, 7,9 milhdes frequentavam a escola, creche ou pré-

escola, isto €, 51% do total da populacdo residente na respectiva faixa etaria.
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Os dados indicam que para atingir as metas do PNE serd necessdrio a abertura de 2
milhdes de vagas de creche e 0,5 milhdo de vagas de pré-escola, totalizando 2,5 milhdes. A
escola de educacgdo infantil com maior capacidade de atendimento atende a no maximo 376
criancas em dois turnos e 188 criancas em turno integral. Se for considerado para uma base de
célculo que o perfil de atendimento atual da creche € integral e da pré-escola parcial, seria
necessdrio mais 10.638 unidades de creches e aproximadamente 1.330 unidades de pré-escolas
para cumprir a meta do PNE de atender pelo menos 50% das criangcas de 0 a 3 anos e
universalizar o atendimento para as criancas de 4 a 5 anos. Ou seja, embora haja notorios
avancos no que diz respeito a ampliacdo do atendimento na educacgdo infantil, ainda € preciso
caminhar uma longa jornada ampliando esfor¢os no plano or¢amentério e fisico de maior
volume de investimentos para a consolidacdo do direito a educacao infantil.

Outro programa afetado pela queda dos repasses de recursos foi o Brasil Carinhoso,
grande marca que o governo Dilma imprimiu na educagdo infantil, pois com a implantacao de
novas escolas pelo Proinfancia houve a necessidade de maior apoio aos municipios para a
manutencao das creches e pré-escolas. Os valores empenhados nesse programa, que vinha em
expansao de 2012 a 2014, passam a cair a partir de 2015, apresentando uma queda de
praticamente 50% quando em comparacdo ao total empenhado em 2014. Ocorre que, a partir
de 2015, muitas regras do Brasil Carinhoso foram alteradas pelo Decreto 8.619, de 29 de
dezembro de 2015, diminuindo drasticamente o nimero de municipios contemplados.

Com a mudanca na legislagdo que regia o programa, apenas municipios que
conseguiram ampliar as matriculas de criancas, cujas familias sdo beneficidrias do Bolsa
Familia, ou que tinham cobertura de criangas do Bolsa Familia igual ou superior a 35%,
passaram a fazer jus ao repasse do percentual de 50% do valor anual minimo por matricula,
definido nacionalmente. Os municipios que ndo cumpriram a meta passaram a receber apenas
25% do valor aluno-ano. Além disso, aqueles municipios que tinham saldo em conta dos anos
anteriores, recebidos a mais de um ano, tiveram esse descontado do valor a ser repassado no
exercicio, s6 sendo depositado a diferenca.

Em 2016, os recursos destinados a apoiar a manutengdo da educagdo infantil (140
milhdes), representaram apenas 1/3 do montante destinado em 2015 (418 milhdes). Isto €, no
intervalo de 1 ano, os recursos do Brasil Carinhoso cairam 66%, nao hé politica que subsista a
tamanha escassez de verba.

Ocorre que, em 2016, a Lei 13.348, de 10 de outubro de 2016, que sancionou a
Medida Proviséria 729, de 31 de maio de 2016, alterou novamente as regras do Brasil

Carinhoso, piorando ainda mais a situa¢do dos municipios, embora tenha ampliado o publico-
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alvo, admitindo além das criancas de familias beneficidrias do Bolsa Familia, as beneficidrias
do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) e criancas deficientes. A referida lei vetou o artigo
4°-B, que indicava os percentuais que deveriam servir de base para os repasses do Brasil
Carinhoso aos municipios e DF, ou seja, retirou a necessidade de se respeitar o percentual de
repasse de até 50% do valor aluno-ano para aqueles municipios que cumprissem a meta de
matricula definido legalmente, ou de até 25% do valor anual minimo por matricula para aqueles
que ndo cumprissem a meta. Dessa forma, somente municipios que conseguiram ampliar o
numero de matriculas de criancas beneficidrias dos programas sociais receberam recursos do
Brasil Carinhoso, enquanto os municipios que ndo ampliaram as matriculas ndo receberam
nenhum repasse do programa.

Existe uma contradi¢do flagrante nessa mudanga de regra no meio do processo.
Assim como as criangas que ja cresceram sem o atendimento adequado na devida idade nédo
poderdo mais recebé-lo, pois a infincia ndo espera, os professores e demais profissionais
contratados ndo poderdo ser dispensados por mudangas de regras intempestivas nos repasses.
Tais medidas comprometem a continuidade do programa e, consequentemente, o atendimento
as criancas. Tem-se, entdo, um dos problemas da indu¢@o de politicas por parte do governo
federal aos entes subnacionais: a falta de garantia de repasse de verbas para a execucdo das
politicas induzidas que se efetivardo na ponta, neste caso, nos municipios, processo chamado
por muitos de desconcentragdo, pois transfere obrigacdes e metas, mas nido garante a
continuidade dos repasses financeiros para o cumprimento dessas obrigagdes.

Os municipios sdo incentivados a ampliarem os niveis de atendimento, mas no final
sdao abandonados “a prépria sorte”, como se aquele que incentivou ndo tivesse também que se
corresponsabilizar para a manutengdo dos servigos a populagdo. Os municipios sdo os entes
federados que menos arrecadam, sendo que municipios maiores que detém mais receitas
proprias até conseguem arcar com demandas imprevistas, mas os pequenos, que dependem
basicamente de transferéncias, ndo podem “se dar a esse luxo”. Situacdes como estas apontam
a necessidade de reformulacdo no pacto federativo para o exercicio de um federalismo mais
cooperativo, capaz de fortalecer e tornar mais autbnomos 0s municipios, que por terem seus
representantes mais proximos a populacdo recebem maior pressao popular no que diz respeito
a oferta de servigos publicos.

O cendrio até entdo exposto indica a possivel descontinuidade do programa com a
progressiva queda no volume dos repasses. Pode-se observar que a prética dos novos governos
de extinguir ou trocar a nomenclatura dos programas existentes revela a tendéncia de buscar

uma identidade da gestdao que a diferencie dos governos anteriores (CAVALCANTI, 2016).
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Vale frisar que, para a educacdo infantil, os investimentos do governo federal
vinham tendo um peso importante, especialmente na expansao da rede de atendimento com os
recursos do Proinfancia, possibilitando a abertura de novas vagas e, em relacdo ao Brasil
Carinhoso, a suplementagdo dos recursos a manuten¢do e desenvolvimento da educacdo
infantil. Entretanto, com as mudancas de projeto de governo e de sociedade em curso no pais,
a progressiva queda no volume dos repasses “coloca em xeque” a continuidade destes
programas.

Por isso, defende-se que o financiamento da educacdo ndo esteja circunscrito na
l6gica de programas que vém e vao, dependentes do jogo politico ou da vontade dos
governantes. Necessario se faz que o financiamento da educacgao seja feito na ldgica de politica
de Estado, com forca o suficiente para subsistir as mudangas de governo e que, a0 mesmo
tempo, amplie a autonomia dos entes subnacionais para que possam nao apenas executar
politicas publicas, mas também decidir sobre elas, fortalecendo suas posi¢des diante do poder
de inducdo da Unido. Isso significa proporcionar um maior equilibrio na distribuicdo dos
recursos, com mais dinheiro sob o comando de estados e municipios, pois o financiamento da
educagdo, em especial o da educacdo infantil, ndo pode viver na dependéncia de programas
federais que ndo tém continuidade.

O modelo de financiamento da educagao aqui defendido se ancora em bases mais
solidas como o Fundeb, elemento fundamental para a politica piblica de financiamento da
educacgdo, que pode ser revisto e ampliado para diminuir ainda mais as desigualdades relativas
ao acesso e a permanéncia na escola, distribuindo mais recursos diretamente a estados e
municipios.

Estd em curso no presente momento a discussdo do Novo Fundeb no Congresso
Federal, com a PEC 24/2017 tramitando no Senado e a PEC 15/2015 na Camara, sendo que
ambas propdem tornar o Fundeb permanente. Basicamente, a diferenca entre o texto inicial dos
dois projetos € o alcance do percentual de aumento da complementa¢do da Unido ao Fundeb.
Enquanto a PEC 24/2017 propde que esse percentual chegue a 50% do valor do Fundo, no
decorrer de seis anos, a PEC 15/2015 sugere que tal percentual seja de no minimo 10%.

Caso avance a proposta da PEC 24/2017, havera um aumento da complementacao
da Unido ao Fundeb em termos percentuais, o que na pratica se traduziria em um maior volume
de recursos no Fundo a disposi¢ao de estados e municipios para uso na educagio, elevando nao
s6 o valor aluno-ano como também o nimero de estados contemplados com o complementacao
da Unido — o que tornaria mais proporcional e igualitdria a contribui¢do de todos os entes

federados para o financiamento da educagdo. Neste sentido, o Novo Fundeb se tornaria um
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possivel veiculo para aumentar os mecanismos de cooperacdo entre as trés esferas de governo,
sem que os entes subnacionais fiquem subsumidos a inducao de politicas por parte da Unido.
Este aporte de recursos certamente impactara a educacao infantil.

Na agenda politica atual, é possivel que a regulamentacdo do CAQi/CAQ seja
balizada pela discussdo do Novo Fundeb, porém, tal procedimento depende da defini¢do de
critérios e de estudo do impacto financeiro orcamentério, segundo o MEC. O CAQi intenta
estabelecer um padrdo minimo de qualidade ligado a disponibilidade de insumos, sendo um
passo inicial para se discutir qualidade. Bem se sabe, € nem se ousa ignorar, que outras tantas
dimensdes do processo educativo contam no que se refere a garantia de qualidade. Contudo,
como nem mesmo esta dimensdo estd garantida, debater a qualidade da educacdo passa sim,
neste primeiro momento, por assegurar um financiamento da educacdo mais equitativo com a
implementa¢do do CAQi/CAQ.

Por certo, perguntas a respeito dos conceitos estruturantes do financiamento da
educagdo, como qualidade e custo, estardo sempre em pauta, pois sdo termos em disputa na
arena politica do campo educacional. Convive-se e ainda se conviverd com dissensos e
consensos, com avangos € retrocessos em meio a limites e possibilidades no financiamento da
educagdo. Outro ponto que precisa ser discutido sdo os fatores de ponderacdo que, apesar dos
avangos nos dltimos anos, ainda estdo longe de representar os custos reais da oferta de cada
uma das etapas e modalidades da educacdo, especialmente da creche, que enfrenta a maior
defasagem entre o volume de recursos disponibilizados pelo Fundeb e os custos reais da oferta
do atendimento as criancas.

Com isso, a nao implementacdo do CAQi/CAQ afeta, sobretudo, a creche, que
apresenta maior defasagem entre o valor aluno-ano do Fundeb e o custo real, justamente porque
envolve maior necessidade de equipamentos e de profissionais, necessitando de mais recursos.
As despesas por aluno-ano da educacio infantil do Brasil, de acordo com dados da “Education
at a Glance”, situam-se em indices inferiores aos praticados pela maioria dos outros paises,
indicando que embora se esteja avancando nas taxas de atendimento, ainda ndo se respeita os

custos reais no financiamento dessa politica.
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Tabela A: Utilizada na construgio do Grafico 1 — Receitas Or¢camentdrias por natureza com base no
Orcamento Consolidado Geral (Unido, estados e municipios) de 2016, valores nominais (em milhdes)

Receita Tributaria 999.520 25%

Receita de Contribui¢des 780.253 20%

Receita Patrimonial 118.799 3%

Receita Receita Agropecudria 73 0%
Corrente Receita Industrial 1.949 0%
Receita de Servicos 60.515 2%
Transferéncias Correntes 464.830 12%

Outras Receitas Correntes 86.938 2%

Operagoes de Crédito 1.063.687 27%

. Alienacdo de Bens 3.380 0%
Ez;iﬁ Amortizacdo de empréstimos 144.044 4%
Transferéncia de Capital 15.401 0%

Outras Receitas de Capital 254.941 6%

Fonte: STN. Balanco do Setor Publico Nacional (2016). Elaboracio da autora.
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de 2000 a

RS 1,00
Fontes 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 20002016
100 - Recursos Ordindrios 39.544.445 14.488.754 31.596.128 80.000 1.347.897 2.818.300 619.500 598.836 7.281.467 500.000 7.860.000 106.735.327
(l)izjz;ncz"(fl‘g" Extinto a partir de 213.998 9.845.922 11.399.696 9.673.643 8.178.154 19.071.929 20.510.830 700.000 920.870 401.430 267.903.422 55.586.703 574.556.046 17.384.803 11.250.878 1.007.598.324
113 - Contribuigio do Saldrio-
Educagio 0 43.619.993 7.698.660 13.421.243 38.395.895 638.848.104 9.320.489 72.127.544 823.431.928
151 - Contribuigio Social sobre o
Lucro Liquido das Pessoas 10.687.501 280.000 372.740.983 808.062.040 13.148.835 140.006.249 1.344.925.608
Juridicas
250 - Recursos Proprios Nao- 0 1.990.225 295.903 2.286.128
Financeiros
313 - Contribuicdo do Salrio- 0 2.606.465 451.880 17.490.847 28.252.130 48.801.322
Educacio
108 - Fundo Social
Destinada A Educe 0 85.171.455 85.171.455
Saiide
300 - Recursos Ordindrios 0 1.928.420 1.928.420
388 - Remuneragio das
Disponibilidades do Tesouro 0 131.035.644 131.035.644
Nacional
293 - Produto da Aplicacdo dos
Recursos a Conta do Saldrio - 0 6.862.496 6.862.496
Educacio
282 - Restituigio de Recursos de 0 11.678.722 11.678.722
Convénios e Congéneres
650 - Recursos Préprios Nao- 0 1.548.447 1.548.447
Financeiros
153 - Contribuigéo para
Financiamento da Seguridade 232.531.610 252.695.355 3.616.249 8.622.500 497.465.714
Social - COFINS
139 - Alienagio de Bens 0 25.265.060 25.265.060
Apreendidos
145 - Compensagoes Financeiras
pela Produgdo de Petréleo, Gds
Natural e Outros Hldrocarl;onelos 0 110.925.273 110.925.273
Fluidos no Pré-Sal ou em Areas
Estratégicas
179 - Fundo de Combate e 0 109.200.965 | 244.478.830 353.679.795
Erradicagio da Pobreza
Total 282.977.554 277.030.031 295.822.043 262.774.973 8.258.154 20.419.826 23.329.130 47.545.958 1.519.706 7.698.660 25.501.395 313.613.693 825.470.451 947.297.029 937.319.032 62.768.235 219.993.793 4.559.339.663

Fonte: SIAFI. Elaboragdo da autora.




234

Tabela C: Utilizada na construgdo do Grafico 8 — Valores empenhados e pagos da acdo 12KU, de
2011 a 2016, valores nominais, em milhGes

Ano Valor Empenhado Valor Pago

2011 891 308
2012 1.784 1.084
2013 1.984 608
2014 2.681 885
2015 403 325
2016 373 488

Fonte: STAFI. Elaboragdo da autora.

Tabela D: Utilizada na construgdo do Grifico 11 — Taxa de frequéncia a escola da populacéo de 0 a
5 anos, de 2001 a 2016, no Brasil

Ano 0a3 4a6

2001 10,6 55,0
2002 11,7 56,7
2003 11,7 59,1
2004 13,4 61,5
2005 13,0 62,8
2006 15,5 67,5
2007 17,0 70,0
2008 18,1 72,7
2009 18,4 74,8
2011 20,8 77,4
2012 21,2 78,1
2013 23,2 81,4
2014 24,6 82,7
2015 25,6 84,3
2016 30,4 90,2

Fonte: PNAD/IBGE. Para o ano de 2016 foram usados os dados do
IBGE/PNAD. Educacdo: 2016. IBGE, Coordenagdo de Trabalho e

Rendimento. Rio de Janeiro. (2017). Elaboragdo da autora.
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Tabela E: Utilizada na constru¢do do Grafico 12 — Complementacdo da Unido para o Fundeb de
2007 a 2016, valores reais, em bilhdes

Ano Complementacio da Unido

2007 3,59
2008 5,28
2009 8,10
2010 11,97
2011 12,89
2012 13,10
2013 13,73
2014 13,78
2015 12,99
2016 12,89

Fonte: Portarias de ajuste do Fundeb (2007-2017).
Valores corrigidos pelo INPC (12/2016).
Elaboracio da autora.

Tabela F: Utilizada na construg@o do Gréfico 13 — Valor do Fundeb Anos Iniciais do Ensino
Fundamental Urbano Parcial — 2015

AL 2.545,31
AM 2.545,31
BA 2.545,31
CE 2.545,31
MA 2.545,31
PA 2.545,31
PB 2.545,31
PE 2.545,31
PI 2.545,31
RN 2.606,86
MG 2.673,30
MT 2.707,61
PR 2.793,87
RO 2.794,02
AC 2.862,39
RJ 2.925,48
ES 2.930,21
SE 3.010,28
GO 3.048,75
MS 3.058,05
TO 3.186,35
SC 3.193,02
DF 3.354,22
SP 3.390,50
RS 3.402,92
AP 3.460,91
RR 4.089,99

Fonte: FNDE (2015). Elaboracdo da autora.



Tabela G: Utilizada na construg¢do do Grifico 14 — Valores do Fundeb de 2015 para os Anos

Iniciais comparados com CAQi

AL 2.545,31 3.694,37
AM 2.545,31 3.694,37
BA 2.545,31 3.694,37
CE 2.545,31 3.694,37
MA 2.545,31 3.694,37
PA 2.545,31 3.694,37
PB 2.545,31 3.694,37
PE 2.545,31 3.694,37
PI 2.545,31 3.694,37
RN 2.606,86 3.694,37
MG 2.673,30 3.694,37
MT 2.707,61 3.694,37
PR 2.793,87 3.694,37
RO 2.794,02 3.694,37
AC 2.862,39 3.694,37
RJ 2.925,48 3.694,37
ES 2.930,21 3.694,37
SE 3.010,28 3.694,37
GO 3.048,75 3.694,37
MS 3.058,05 3.694,37
TO 3.186,35 3.694,37
SC 3.193,02 3.694,37
DF 3.354,22 3.694,37
Sp 3.390,50 3.694,37
RS 3.402,92 3.694,37
AP 3.460,91 3.694,37
RR 4.089,99 3.694,37

Fonte: FNDE (2015). Elaboracdo da autora.
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Tabela H: Utilizada na construgdo do Grifico 15 — Despesas por aluno-ano da educagio infantil em
paises selecionados (US$ PPA) — 2014

Paises Despesas por aluno-ano da educacio infantil
Luxemburgo 21.210
Noruega 17.468
Dinamarca 16.298
Suécia 13.796
Finlandia 12.205
Alemanha 11.094
Média OCDE 8.858
Franca 7.758
Japdo 6.572
Italia 6.468
Portugal 6.349
Chile 6.153
Israel 4.443
Brasil 3.768
Argentina 2,747
México 2.668
Turquia 2.395

Fonte: OECD (2017), Education at a Glance 2017: OECD Indicators,
OECD Publishing, Paris. Elaborago da autora.
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APENDICE B — Solicitacdes enviadas através do e-SIC

1. Dados do pedido de informacao formulado ao MPDG através do e-SIC.

Protocolo: 03950003350201733

Solicitante: Eliane Fernandes

Data de Abertura: 01/11/2017 13:03

Orgdo Superior Destinatirio: MPDG-Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestio
Prazo de Atendimento: 22/11/2017

Forma de Recebimento da Resposta: Pelo sistema (com avisos por e-mail)

Resumo: Informagdo sobre a acdo Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores e

Empregados Detalhamento

Solicito informagdo sobre a acdo 2010 - Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos
Servidores e Empregados que nos orcamentos de vérios 6rgaos, nos anos de 2000 a 2013, esteve
relacionada a subfun¢do educacdo infantil. Pois bem, quero saber se os valores repassados para
a execuc¢do dessa acdo destinam-se a oferta de creche e pré-escola aos filhos dos servidores
mantidas por cada 6rgdo e/ou também sdo repassados a titulo de abono salarial para substituir
este servico? Bem como informagdes referentes aos motivos de a partir de 2014, a acdo 2010 -
Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores Civis, Empregados e Militares, deixar
de estar vinculada a subfunc¢do 365 educagdes infantil, passando a integrar a subfuncdo 331-

Protecao e Beneficios ao Trabalhador?
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2. Dados do pedido de informacao formulado ao FNDE através do e-SIC.

Protocolo: 23480024072201749

Solicitante: Eliane Fernandes

Data de Abertura: 20/10/2017 11:48

Orgdo Superior Destinatario: MEC-Ministério da Educacdo Orgdo Vinculado Destinatério:
FNDE-Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao

Prazo de Atendimento: 23/11/2017

Forma de Recebimento da Resposta: Pelo sistema (com avisos por e-mail)

Resumo: Cobertura garantida efetivamente pelo Proinfancia em 2016 e projecdo de cobertura

para educacao infantil

Segundo o Painel do MEC o Proinfancia concluiu 2.682 obras e outras 2.843 obras estdo em
execug¢do. Quantas vagas dessas novas obras efetivamente ja foram disponibilizadas? Em média
quantas criangas os projetos arquitetonicos atendem? Em 2013 e 2015 houve alteracdo nos
projetos arquitetonicos do programa podem detalhar? H4 calculos atualizados de quantas vagas
em creche e pré-escola ainda precisam ser criadas para suprir o déficit de matriculas de acordo
com a populacdo de criangas de 0 a 3 anos e 4 a 5 anos? E para cumprir as metas do PNE?

Quantas vagas o Proinfancia pretende criar?
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3. Dados do pedido de informacao formulado ao FNDE através do e-SIC.

Protocolo: 23480024073201793

Solicitante: Eliane Fernandes

Data de Abertura: 20/10/2017 12:00

Orgdo Superior Destinatario: MEC-Ministério da Educacdo Orgdo Vinculado Destinatério:
FNDE-Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao

Prazo de Atendimento: 23/11/2017

Forma de Recebimento da Resposta: Pelo sistema (com avisos por e-mail)

Resumo: Informagdes Acao Proinfancia

Solicito informacdes referentes a restos a pagar processados, restos a pagar ndo processados e
os cancelados da acdo 12KU implantacdo de escolas para educacdo infantil (Proinfancia),

referentes aos anos de 2011, 2012, 2013, 2014, 2015 e 2016.
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4. Dados do pedido de informacao formulado a0 MDS através do e-SIC.

Protocolo: 71200000639201733

Solicitante: Eliane Fernandes

Data de Abertura: 20/10/2017 11:16

Orgio Superior Destinatario: MDS-Ministério do Desenvolvimento Social
Prazo de Atendimento 13/11/2017

Forma de Recebimento da Resposta: Pelo sistema (com avisos por e-mail)

Resumo: Data final do repasses do FNAS para educacgdo infantil e outras informagdes

Em 2009 o financiamento das creches e pré-escolas pelo FINAS foi de fato extinto, conforme
previsto pelo Fundeb, ou houve algum periodo de transi¢cao posterior? Como ocorria e quais
eram os valores repassados para financiamento de creches e pré-escolas pelo FNAS? Para que
os valores repassados podiam ser utilizados? Segundo pesquisa de Joedson Santos (2015), no
municipio de Itabuna, os repasse advindos do FNAS financiavam a alimentacdo, uniforme,
material de limpeza, manutencdo e quadros profissionais como dire¢do e monitores. Pode
indicar documentos ou planilhas orcamentédrias que demonstrem os repasses do FNAS a

educacgdo infantil? Por meio de quais a¢des orcamentdrias o FNAS fazia os repasses?
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5. Dados do pedido de informacao formulado a0 MDS através do e-SIC.

Protocolo: 71200000106201751

Solicitante: Eliane Fernandes

Data de Abertura: 17/02/2017 22:17

Orgio Superior Destinatario: MDS-Ministério do Desenvolvimento Social

Prazo de Atendimento 23/03/2017

Forma de Recebimento da Resposta: Pelo sistema (com avisos por e-mail)

Resumo: Informacdes referentes ao gasto do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario

(MDSA), antigo MDS e MSA, com educacao infantil.

Solicito informagdes referentes ao gasto do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario
(MDSA), antigo MDS e MSA, com educacdo infantil, bem como com os programas do
Governo Federal Aten¢do a Crianga 2000-2003 e Protecdo Social a Infancia 2004-2007, como

demais programas do periodo.
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ANEXO A — Tabelas utilizadas para elaboracao de graficos

Tabela I: Utilizada na constru¢ido do Gréfico 2 — Programa Atencao a Crianca — Evolugio
Orcamentdria através dos exercicios (Empenhado, Liquidado e Pago), de 2000 a 2003, em valores

nominais
Ano Empenhado Liquidado Pago
2000 282.977.554 282.977.554 255.706.160
2001 277.030.032 277.030.032 258.187.604
2002 295.822.043 295.822.043 237.196.089
2003 262.774.973 262.774.973 231.712.570

Fonte: SIAFI.

Tabela J: Utilizada na construcio do Grifico 3 — Programa Proinfantil — Evolu¢do Orcamentdria
através dos exercicios (Empenhado, Liquidado e Pago), de 2005 a 2007, em valores nominais

Ano Empenhado Liquidado Pago

2005 5.826.707 5.826.707 5.426.707
2006 1.960.000 1.960.000 1.960.000
2007 1.820.903 619.500 619.500

Fonte: SIAFI.

Tabela K: Utilizada na construc¢do do Grafico 4 — Apoio a Formagao Continuada de Professores da
Educacao Infantil — Evolucdo Orcamentéria através dos exercicios (Empenhado, Liquidado e Pago),
de 2005 a 2006, em valores nominais

Ano Empenhado | Liquidado Pago
2005 5.998.143 | 5.998.143 | 5.334.953
2006 2.702.171 | 2.702.171 | 2.472.590

Fonte: SIAFI.

Tabela L: Utilizada na construcio do Gréfico 5 — Escolas de educacio infantil apoiadas a partir dos
recursos do Proinfancia, de 2007 a 2014

Ano Antes do PAC-2 Depois do PAC-2
2007 513
2008 454
2009 691
2010 627
2011 258

1.507
2012 1.628
2013 2.092
2014 958

Fonte: FNDE, com base em dados do SIMEC até junho de 2015.
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Tabela M: Utilizada na construcdo do Gréfico 6 — Apoio a Aquisicdo de Equipamentos para a Rede
Publica da Educagdo Infantil — Evolugdo Orcamentdria através dos exercicios (Empenhado, Liquidado
e Pago), de 2008 a 2011, em valores nominais

Ano Empenhado Liquidado Pago

2008 598.836 598.836 0
2009 24.893.809 7.698.660 2.548.515
2010 29.259.738 25.099.966 11.117.503
2011 47.227.795 542.568 542.568

Fonte: SIAFI.

Tabela N: Utilizada na construg@o do Grafico 7 — Ac¢do 12KU — Evolugdo Orcamentéria através dos
exercicios (Empenhado, Liquidado e Pago), de 2011 a 2016, em valores nominais

Ano Empenhado Liquidado Pago

2011 890.998.782 310.235.641 308.484.792
2012 1.784.000.000 692.287.710 692.287.710
2013 1.984.200.000 553.766.396 220.284.510
2014 2.681.159.284 94.381.343 94.381.343
2015 403.003.628 10.116.392 10.116.392
2016 373.017.049 40.989.179 31.276.779

Fonte: SIAFI.

Tabela O: Utilizada na construcio do Grafico 9 — Evolu¢@o Or¢camentéria do Brasil Carinhoso
através dos exercicios (Empenhado, Liquidado e Pago), de 2012 a 2016, em valores nominais

Ano Empenhado Liquidado Pago

2012 209.679.478 131.035.644 131.035.644
2013 496.715.827 372.740.983 372.410.034
2014 808.062.040 808.062.040 808.062.040
2015 418.897.848 13.148.835 13.148.835
2016 140.006.249 140.006.249 140.006.249

Fonte: SIAFI.

Tabela P: Utilizada na construgdo do Grafico 10 — Evolucdo Orcamentdria da agdo 20RV através
dos exercicios (Empenhado, Liquidado e Pago), de 2012 a 2014, em valores nominais

Ano Empenhado Liquidado Pago

2012 47.847.098 2.147.098 2.147.098
2013 44.290.779 20.789.650 20.789.650
2014 47.994.239 34.875.650 34.875.650

Fonte: STAFI.
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ANEXO B — Respostas obtidas para as solicitacoes enviadas através do e-SIC

1. Resposta do pedido de informacao formulado ao MPDG através do e-SIC.

Senhora,

O Servico de Informagdes ao Cidadao do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo agradece o seu contato. Em atencdo a sua solicitagdo, informamos que a acdo
orcamentdria 2010 Assisténcia Pré-escolar aos Dependentes dos Servidores e Empregados,
conforme expresso na descri¢do da mesma, destina-se ao pagamento de beneficio em pecunia,
incluido diretamente no contracheque. Quanto a mudanga na subfun¢do em que tal despesa vem
sendo classificada, buscou-se simplesmente melhorar a técnica orcamentaria. A assisténcia pré-
escolar € um beneficio exclusivo de dependentes dos servidores e empregados publicos sendo,
portanto, mais proxima a subfuncdo 331, Protecdo e Beneficios ao Trabalhador.
Diferentemente, a subfuncdo 365, Educacao Infantil, agrega dotacdes orcamentdrias destinadas
a manutencdo e aos investimentos na educacdo infantil em geral, que é disponibilizada a
sociedade como um todo. Atenciosamente, Servico de Informacdes ao Cidaddo (SIC)
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP)

www.planejamento.gov.br/acesso-ainformacao.
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2. Resposta do pedido de informacao formulado ao FNDE através do e-SIC.

Prezada Senhora,

Em atendimento ao seu Pedido e-SIC 23480024072201749, comunicamos que:

1. Segundo o Painel do MEC o Proinfancia concluiu 2.682 obras e outras 2.843 obras estdo em
execucdo. Quantas vagas dessas novas obras efetivamente ja foram disponibilizadas?

Inicialmente, esclarecemos que os dados obtidos na tabela abaixo constam do endereco
eletronico http://simec.mec.gov.br/painelObras/ (Transparéncia Piblica — Obras FNDE), uma
vez que as informagdes do painel do MEC aguardam atualizacdo. Assim, encaminhamos a

quantidade de vagas disponibilizadas em cada tipologia de creche.

. - . o q A|E.anS / Capacidade de
Tipologias de Creche / Situagdo Quantidade Unidade / T I
Turno
Obras Concluidas 3.599 384.317
Escola de Educagdo Infantil Tipo 1 14 188 2.632
Escola de Educagdo Infantil Tipo 2 17 94 1.598
Escola de Educacdo Infantil Tipo A* 165 X 32.507
Escola de Educac3o Infantil Tipo B 2.390 120 286.800
Escola de Educacio Infantil Tipo C 1.013 60 60.780
Em obra 2.406 304.798
Escola de Educacdo Infantil Tipo 1 643 188 120.884
Escola de Educagdo Infantil Tipo 2 579 94 54.426
Escola de Educacdo Infantil Tipo A* 61 X 11.528
Escola de Educac&o Infantil Tipo B 843 120 101.160
Escola de Educag3o Infantil Tipo C 280 60 16.800
Total Geral 6.005 689.115

*O projeto é elaborado pelo proprio municipio, por 1sso cada obra tem uma quantidade de salas e capacidade de
atendimento diferente.

Informamos que a situacdo “Em obra” retrata as obras: i. "Em Execuc¢do" com qualquer
percentual; ii. "Paralisada" com qualquer percentual; iii. "Planejamento pelo proponente" com
mais de 4% (obra vinculada**); iv. "Licitacdo" com mais de 4% (obra vinculada); v.
"Contratac@o" com mais de 4% (obra vinculada). **QOcorre quando o ente municipal encerra o
contrato com a construtora inicialmente contratada e realiza nova licitacdo para continuidade

da obra.



Total de
Tipologias de Creche / Situagao Quantidade Alunoi e
serao
atendidos
Em obra 2.406 304.798
Contratagao 29 3.146
Em Reformulagdo 26 2.896
Execucdo 1.828 239.262
Licitagao 72 7.934
Paralisada 448 51.286
Planejamento pelo proponente 3 274
Total Geral 2.406 304.798
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2. Em média quantas criancas os projetos arquitetonicos atendem? Segue abaixo a quantidade

de alunos atendidos por tipo de creche.

Ensino Infantil

. . QTD de alunos QTD de alunos QTD de
Tipologias . .
(tempo integral) (dois turnos) salas
Projeto 1 Convencional 188 376 10
Projeto 2 Convencional 94 188 5
Escola de Educag¢do Infantil Tipo B 120 240 8
Escola de Educagdo Infantil Tipo C 60 120 4

Escola de Educagio Infantil Tipo A

O projeto é elaborado pelo préprio municipio, por isso

cada obra tem uma quantidade de salas e capacidade de

atendimento diferente.

3. Em 2013 e 2015 houve alteracdo nos projetos arquitetdnicos do programa podem detalhar?

Em 2013 houve alteragdo de algumas configuracOes arquitetOnicas e de projeto estrutural das

escolas de educagdo infantil tipos B e C, entretanto, o nimero de vagas ndo foi alterado. Em

2015, os projetos tipos B e C foram retirados da lista de obras financidveis, sendo substituidos

pelas tipologias 1 e 2.

4. Em relacdo as dltimas questdes - “Ha calculos atualizados de quantas vagas em creche e pré-

escola ainda precisam ser criadas para suprir o déficit de matriculas de acordo com a populacao

de criancas de 0 a 3 anos e 4 a 5 anos? E para cumprir as metas do PNE? Quantas vagas o

Proinfancia pretende criar?” -, sugerimos solicitar essas informacdes a Secretaria de Educagao

Basica - SEB/MEC que € a drea gestora do Proinfancia.

Atenciosamente,

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao.
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3. Resposta do pedido de informacao formulado ao FNDE através do e-SIC.

Prezada Senhora,

Em atendimento ao seu Pedido e-SIC 23480024073201793, comunicamos que segue quadro
com os valores de restos a pagar processados, restos a pagar ndo processados e restos a pagar
cancelados da acdo 12KU - Implantagdo de escolas para educagdo infantil (Proinfancia),

referentes aos anos de 2011 a 2016.

Restos a Pagar Restos a Pagar Nao Restos a Pagar
Ano Processados Processados Cancelados
2016 53.447.198,28 3.951.290.762,40 26.765.180,65
2015 60.545.183.41 4.034.581.699,02 9.050.414,29
2014 25.934.343,53 1.806.090.248,50 33.691.064,27
2013 638.635,15 891.301.517,83 3.079.606,71
2012 483.636,22 190.687.253,46 0,00
2011 0,00 0,00 0,00
Atenciosamente,

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao.



249

4. Resposta do pedido de informacao formulado ao MDS através do e-SIC.

Prezada Senhora,

Em atencdo ao seu pedido de acesso a informacao protocolado sob N°71200000639201733, a
Secretaria Nacional de Assisténcia Social presta os esclarecimentos a seguir. Informamos que
o Servico de Atendimento de Criancas de 0 a 6 anos desenvolvidos por creches e pré-escolas
esteve no ambito do SUAS até o Exercicio 2009. No exercicio 2005 o cofinanciamento se deu
por meio do Piso PSB Infincia, conforme disposto na Portaria MPAS n° 2854 e cujas acdes
compreendiam. Atendimento em Unidades de Jornada Integral ou Parcial: essa modalidade era
tradicionalmente desenvolvida apenas em creches e pré-escolas. Abre-se a possibilidade de
realizar esse atendimento também em outros espagos fisicos, utilizando inclusive outras formas
de trabalhos com criancas, tais como: brinquedotecas, creches volantes (veiculos equipados
com jogos, brinquedos, com supervisio de educadoras infantis que se deslocam para diferentes
pontos do municipio com a finalidade de realizar a¢do socioeducativa para adultos encarregados
de trabalho com as criangas), atendimento domiciliar (criangas atendidas em casas de familia
com adequada supervisdo técnica) etc. Em todas essas acOes devem estar integradas as criangas
portadoras de deficiéncia e as criangas em situacao de extremo risco. No periodo compreendido
entre 2006 a 2009 o cofinanciamento passou a ocorrer por meio do Piso Bésico de Transi¢ao
para fins da realizacdo de JORNADA INTEGRAL (JOI) E JORNADA PARCIAL (JOPA)
PARA CRIANCAS DE 0 A 6 ANOS E ACOES SOCIOEDUCATIVAS DE APOIO A
FAMILIA DE CRIANCAS DE 0 (ZERO) A 6(SEIS) ANOS - ASEF; (CEI; PAC-ASEF).
Realizado, historicamente, em creche e pré-escola, estas agdes propdem o desenvolvimento de
acoes para familias de crianga de até 6 anos em situagcao de vulnerabilidade social, por pobreza,
privacdo (auséncia de renda, precdrio ou nulo acesso aos servicos publicos) e fragilizagcdo dos
vinculos afetivos familiares e comunitdrios, visando a preven¢do de situacdes de risco e
violagdo de direitos da crianca. Conforme Portaria MDS n°® 448/2005: Art. 5° O Piso Bésico de
Transicdo visa a manutenc¢do dos valores e dos Servicos de A¢do Continuada - Rede SAC,
atualmente financiados pelo FNAS, nas seguintes agdes de Protecdo Social Basica: I - Jornada
Integral - JOI e Jornada Parcial - JOPA para criancas de 0 (zero) a 6 (seis) anos e Acoes
Socioeducativas de Apoio a Familia de criancas de O (zero) a 6(seis) anos - ASEF; II - Centros
e Grupos de Convivéncia para Idosos. Pardgrafo tinico A incorporacdo do Piso Bésico de
Transicdo aos pisos fixo e varidvel deverd obedecer ao disposto na NOB/SUAS e em regulacdo
especifica. Art. 6° Os recursos destinados ao cofinanciamento das modalidades Jornada Integral

- JOI, Jornada Parcial - JOPA e Acdes Socioeducativas de Apoio a Familia - ASEF,
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desenvolvidas pelas creches e pré-escolas, deverdo continuar a garantir o atendimento as
criancas de 0 a 6 anos, nas formas atualmente vigentes, até que as propostas de transicdo sejam
reguladas em portarias especificas, conforme previsto na Norma Operacional Badsica
NOB/SUAS. Pardgrafo tnico. No atendimento a crianca, deve ser priorizado o grupo etério de
0 (zero) a 3 (tré€s) anos integrante de familias vulnerabilizadas pela pobreza ou situagdo de risco
pessoal e social, tais como criangas desnutridas, vitimas de abandono, violéncia e maus tratos,
e criancas com deficiéncia. Os repasses de recursos ocorreram até 2009, quando publicada a
Resolugdo n° 109, de 11/11/2009, do Conselho Nacional de Assisténcia Social, que aprova a
Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais. Os servigos tipificados compreendem: I -
Servicos de Protecdo Social Bésica: a) Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia
(PAIF); b) Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos; ¢) Servigo de Prote¢do Social
Bésica no domicilio para pessoas com deficiéncia e idosas. II - Bloco da Protecdo Social
Especial de Média Complexidade: a) Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a
Familias e Individuos (PAEFI); b) Servico Especializado em Abordagem Social; ¢) Servico de
Protecao Social a Adolescentes em Cumprimento de Medida Socioeducativa de Liberdade
Assistida (LA), e de Prestacao de Servigos a Comunidade (PSC); d) Servigo de Prote¢do Social
Especial para Pessoas com Deficiéncia, Idosas e suas Familias; e) Servi¢o Especializado para
Pessoas em Situacdo de Rua. III - Bloco da Protecao Social Especial de Alta Complexidade: a)
Servico de Acolhimento Institucional, nas seguintes modalidades: - abrigo institucional; - Casa-
Lar; - Casa de Passagem; - Residéncia Inclusiva. b) Servigo de Acolhimento em Republica; ¢)
Servigco de Acolhimento em Familia Acolhedora; d) Servico de Prote¢do em SituacOes de
Calamidades Publicas e de Emergéncias. Esclarece-se que os recursos repassados corriam a

conta do Programa Tematico 1384 do PPA, onerando a acdo 2A61.
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por Componentes, conforme os seus respectivos Blocos de Protecdo Social.
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Na tabela anexa encontram-se os valores repassados aos entes federados, elencados

ANO DO REPASSE
BLOCO / COMPONENTE 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 Total Geral
BLOCO DA PROTECAO

SOCIAL BASICA 84.364.983,66 418.809.072,73 | 554.897.208,86 | 499.511.503,12 | 572.001.874,73 1.051.683.620,78 | 950.287.886,84 828.927.522,06 2.858.081.998,09
PISO BASICO FIXO 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 188.472.300,00 259.277.400,00 447.749.700,00

PISO BASICO VARIAVEL 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 24.869.169.45 24.684.828,76 49.553.998,21
PSB 15 A 17 - ACAO

SOCIORDUCACIONA 0,00 0,00 0.00 0,00 39.788,00 15.672.520,35 0,00 0,00 15.712.308,35
PSB BOLSA AGENTE JOVEM 0,00 0,00 0,00 0,00 279.370,00 52.347.100,00 79.112.410,00 68.246.490,00 199.985.370,00
PSB FAMILIA 0,00 0,00 0,00 0,00 129.000,00 102.817.600,00 0,00 0,00 102.946.600,00
PSB IDOSO 0,00 0,00 0,00 0,00 1.584.371,93 16.429.898,04 0,00 0,00 18.014.269,97

PSE MC IDOSO 0,00 0,00 0,00 0,00 246.435,08 800.674,44 0,00 0,00 1.047.109,52
PSE MC PETI BOL RUR 0,00 0,00 0,00 0,00 2.477.940,00 174.741.710,00 90.450.975,00 9.011.250,00 276.681.875,00
PSE MC PETI BOL URB 0,00 0,00 0,00 0,00 1.815.300,00 88.319.340,00 50.695.160,00 4.852.240,00 145.682.040,00
PSE MC PETI BOL URB1 0,00 0,00 0,00 0,00 1.849.649,78 82.163.075,00 34.123.275,00 4.978.200,00 123.114.199,78
PSE MC PETI JOR RUR 0,00 0,00 0,00 0,00 2.311.310,00 154.475.460,00 127.775.320,00 103.912.760,00 388.474.850,00
PSE MC PETI JOR URB 0,00 0,00 0,00 0,00 992.470,00 34.302.260,00 35.921.070,00 38.971.910,00 110.187.710,00
PSE MC PETI JOR URBI 0,00 0,00 0,00 0,00 2.158.120,00 79.942.695,00 52.792.455,00 51.439.240,00 186.332.510,00
PETI BOLSA 0,00 143.320.205,00 237.986.984,40 191.980.505,86 201.756.864,26 0,00 0,00 0,00 0,00

API 8.430.863,63 30.596.810,65 31.741.420,37 31.323.192,65 32.339.475,18 0,00 0,00 0,00 0,00

BAJ 0,00 11.167.130,00 36.138.960,00 33.108.437,10 37.127.078,46 0,00 0,00 0,00 0,00

PAC 75.934.120,03 229.157.869,08 237.726.797,09 231.458.202,03 241.573.359,88 0,00 0,00 0,00 0,00

BOS 0,00 1.370.152,00 4.710.432,00 4.916.033,48 5.031.132,46 0,00 0,00 0,00 0,00

CAP 0,00 3.196.906,00 6.592.615,00 6.725.132,00 6.517.796,08 0,00 0,00 0,00 0,00
PROGRAMA DE APOIA A

FAMILIA 0,00 0,00 0,00 0,00 20.175.000,00 0,00 0,00 0,00 0,00

STNL CENTRO 0,00 0,00 0,00 0,00 267.200,00 0,00 0,00 0,00 0,00

STNL SERVICO 0,00 0,00 0,00 0,00 31.000,00 0,00 0,00 0,00 0,00

BLOCO DA PROTECAO

SOCIAL ESPECIAL DE 2.455.090,00 7.691.425,00 7.708.613,74 7.603.681,71 10.261.901,89 71.720.979,29 29.202.664,13 41.050.441,56 144.255.985,87
ALTA COMPLEXIDADE

PAC-T 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 28.374.664,13 36.136.441,56 64.511.105,69
PAC-II POP DE RUA 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 828.000,00 4.914.000,00 5.742.000,00
IS’IS)E:C AJUVENTUDE - 0,00 0,00 0,00 0,00 623.945,00 10.135.090,00 0,00 0,00 10.759.035,00
PSE AC A PESSOA COM

DEFICIENCIA 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 45.739.345,69 0,00 0,00 45.739.345,69
PSE AC IDOSO 0,00 0,00 0,00 0,00 1.657.955,89 15.846.543,60 0,00 0,00 17.504.499,49
ABRIGO 2.455.090,00 7.691.425,00 7.708.613,74 7.603.681,71 7.980.001,00 0,00 0,00 0,00 0,00

BLOCO DA PROTECAO

SOCIAL ESPECIAL DE 20.683.175,55 70.751.181,35 74.311.992,23 72.818.289,41 80.652.689,49 65.735.941,32 133.748.928,41 134.450.043,31 339.941.600,22
MEDIA COMPLEXIDADE

PFMC - CREAS PAEFI 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 56.449.000,00 57.170.300,00 113.619.300,00
PSE MC DEF 0,00 0,00 0,00 0,00 5.986.787,18 30.759.341,32 0,00 0,00 36.746.128,50
PSE MC SERV/CT 0,00 0,00 0,00 0,00 19.900,00 34.976.600,00 0,00 0,00 34.996.500,00
PTMC 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 77.299.928,41 77.279.743,31 154.579.671,72
PPD 20.683.175,55 70.751.181,35 74.311.992,23 72.818.289,41 74.646.002,31 0,00 0,00 0,00 0,00

TOTAL GERAL 107.503.249,21 497.251.679,08 636.917.814,83 579.933.474,24 662.916.466,11 1.189.140.541,39 1.113.239.479,38 1.004.428.006,93 3.342.279.584,18




