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Resumo

O presente artigo discute as mudancgas na politica de financiamento da educagéo basica
brasileira pés Constituicao Federal de 1988 e seus reflexos no financiamento do sistema
estadual de ensino da Bahia, no periodo de 2009 a 2016. Parte-se dos principais marcos
dessa politica, tendo como foco os percentuais da receita de impostos aplicados em
educacgao; o montante de recursos aportados e recebidos do Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizagdo dos Profissionais da Educacgao; e a
projecao de complementacao desse Fundo para a garantia do Custo Aluno Qualidade Inicial
(CAQi). A metodologia do estudo contemplou a andlise documental e o levantamento
bibliografico. Os resultados revelaram efeitos significativos e peculiares no financiamento
desse sistema, contudo, ndo evidenciam os meios para uma politica de financiamento
sustentavel e efetiva, no sentido de superacao das desigualdades regionais e o alcance de
uma educacao publica de qualidade.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Financiamento da Educag¢ao Basica. Financiamento
da Educacgao Publica no Estado da Bahia.

The reflections on the financing of the Bahia state school system
resulting from the new financing policy of K-12 education in Brazil

Abstract

This article discusses the changes in the financing policy of Brazilian K-12 education following
the 1988 Federal Constitution and its impact on the financing of the state education system of
Bahia, from 2009 to 2016. It is based on the major milestones of this policy, focusing the
percentages of tax revenue invested on education; the amount of resources contributed and
received under the Fund for the Maintenance and Development of K-12 Education and
Enhancement of Education Professionals; and the projection of complementation of this Fund
for the guarantee of the Initial Quality Student Cost (CAQi). The methodology of the study was
based on documental analysis and bibliographical survey. The results revealed significant and
peculiar effects on the financing of this system, however, they do not show the means for a
sustainable and effective financing policy, in order to overcome regional inequalities and the
achievement of a quality public education.

Keywords: Public Policies. Funding of K-12 Education. Financing of Public Education in
the State of Bahia.
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Introducao

Os valores que orientam a formulagao das politicas publicas acompanham os principios
estabelecidos em cada momento histérico. Diante desse movimento, a educacgao é tida nos
tempos atuais como um dos maiores recursos de que dispdéem os governos para enfrentar os
desafios dos novos cenarios do ponto de vista social, politico e econémico. Assim, a educacao
escolar, objeto de politicas publicas, cumpre destacado papel nos processos formativos por
meio dos diferentes niveis, ciclos e modalidades educativas.

Nessa perspectiva, a educagdo pode ser vista como valioso instrumento capaz de
promover, conjuntamente, o desenvolvimento econdmico e o desenvolvimento social de um
pais. Além disso, Cury (2002) destaca que a educagcdo como direito e sua efetivacdo em
praticas sociais convertem-se em instrumento de redugdo das desigualdades e das
discriminacdes e possibilitam uma aproximacgao pacifica entre os povos de todo o mundo.

A politica de financiamento da educacao apresenta-se como tema central quando se
discute n&o somente o desenvolvimento no aspecto educacional, mas também o
desenvolvimento nacional. A realizagao de pesquisas sobre financiamento da educagao tem
despertado grande interesse entre os educadores e tem tido espaco significativo na area da
pesquisa em Educacido. Para Martins (2010), o financiamento € um componente muito
importante da politica setorial da educacdo, um instrumento de sua realizacido que merece
um espaco proprio de investigacdo. Para esse autor (2010, p. 499), ha “[...] uma ambiguidade
ou hibridismo das politicas publicas de financiamento da educagao: sao determinadas pelas
politicas educacionais ao mesmo tempo em que sédo determinantes”. De fato, a insuficiéncia
de recursos financeiros para o desenvolvimento de politicas importantes para o setor da
educacao, no Brasil, tem levado a que grande parte da demanda educacional ndo seja
atendida.

Nessa linha de argumentagao, o nosso pais configurou uma educagéo que durante anos
postergou enfrentamentos necessarios, como o baixo atendimento em creches e pré-escolas,
a universalizagao do ensino médio e maior cobertura do ensino superior. Portanto, o desafio
para a constru¢do de uma educacdo como vetor de desenvolvimento e de reducédo das
desigualdades perpassa, sobretudo, pelo financiamento.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao Nacional n. 9.394/96 (LDBEN/96), em seu art.
4°, inciso IX, estabelece o dever do Estado com a educacédo escolar publica através da
garantia de padrdes minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade e a
quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo
de ensino-aprendizagem. Nesse sentido, a legislagao brasileira ja determina o cumprimento
da oferta da educacgdo, com qualidade, o que demanda volume adequado de recursos
financeiros.

Este artigo tem o objetivo de apresentar um panorama geral sobre as mudancgas da
politica de financiamento da educacgao basica brasileira pés Constituicido Federal de 1988
(CF/88) e seus reflexos no financiamento do sistema estadual de ensino da Bahia, no periodo
de 2009 a 2016. Parte-se dos principais marcos da politica de financiamento da educacéao
basica, no Brasil, para se discutir, no ambito do governo do Estado da Bahia, os percentuais
da receita de impostos aplicados em educacao, o montante de recursos aportados e recebidos
do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacido Basica e Valorizacdo dos
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Profissionais da Educagao (Fundeb) e a proje¢do de complementagao desse Fundo para a
garantia do padrao minimo de qualidade via Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQi).

A metodologia para realizagdo do estudo contemplou a andlise documental e o
levantamento bibliografico. O periodo do estudo, de 2009 a 2016, justifica-se devido ao
Relatério que deu origem a este trabalho, com dados posteriormente atualizados. O Relatério
teve a finalidade de contribuir com as discussdes iniciais no ambito do Férum Estadual de
Educagao da Bahia (FEE-BA), para o processo de monitoramento e avaliagdo do Plano
Estadual de Educagao, aprovado pela Lei n. 13.559, de 11 de maio de 2016. Considera-se
relevante discutir sobre esses assuntos, dada a pouca densidade de estudos nesse campo.

As (in)definicdes do financiamento da educagao basica no Brasil

A historia do financiamento da educacéo basica publica do Pais é permeada de avangos
e retrocessos, a depender das configuragbes politicas de cada momento. Nos periodos de
centralismo politico, diminuem os dispositivos legais que possam garantir 0s recursos.
Noutros momentos em que o Pais experimenta regimes mais democraticos, essas garantias
se apresentam na legislagdo. Essa analise tem mostrado, portanto, um contexto de
(in)definigdes em varios periodos histéricos, apresentando elementos capazes de contribuir
para um melhor entendimento da sua atual configuragcdo. Tendo em vista o objetivo deste
trabalho, optou-se em apresentar, inicialmente, uma sintese dos elementos constitutivos deste
cenario, a partir da visdo de alguns autores.

Vieira e Vidal (2015) destacam que a trajetdria do financiamento da educagao € marcada
por trés principais momentos na histéria brasileira, guardando uma sintonia com o contexto
politico mais geral. A sucessado desses momentos mantém a caracteristica de incertezas
quanto as formas de garantir recursos para a educagao. Um primeiro momento se caracteriza
pela indefinicdo de recursos, que comeca com a chegada dos jesuitas, no Brasil, até as trés
primeiras décadas do século XX, quando os agentes e fontes de recursos ndo sio claramente
identificados. O segundo momento, a que as autoras chamaram de segunda geragao,
representa a fase em que é determinada a vinculacdo de recursos nas constituicoes
brasileiras, iniciada com a Carta Magna de 1934, demonstrando uma preocupagao em garantir
recursos advindos de impostos que os entes federados deveriam aplicar em educacéo. Nesse
momento, registram-se avangos e recuos na legislagédo que se seguiu, com alternancia de
dispositivos sobre esse assunto nas constituicdes até chegar a Constituicdo de 1988, quando
a vinculacdo de recursos para a educacado é retomada. O terceiro momento comega na
década de 90 do século XX, quando é criado um fundo especifico para o financiamento do
ensino fundamental — o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizagdo do Magistério (Fundef) —, para que fossem garantidos recursos para o ensino
obrigatério, como marco inicial da geragao das politicas de fundos.

Do mesmo modo, os autores Gouveia e Souza (2015), fazendo uma retrospectiva sobre
as politicas de financiamento no Brasil, identificam quatro momentos dessa historia,
caracterizada por mudancas nas formas de reservar recursos para a educag¢ao. Um primeiro
periodo, que corresponde a auséncia do Estado nesse financiamento, entre os anos de 1549
e 1750, quando os jesuitas foram expulsos do Brasil; um segundo, em que se buscou fontes
autbnomas de financiamento, ainda que de formas frageis, como o subsidio literario; um
terceiro periodo, que imperou a partir de 1934, com a primeira Constituicdo brasileira, até o
final do século XX, quando os dispositivos sobre a vinculagdo de recursos para a educacao
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se alternavam nas constituicdes que se seguiram. Esses autores propuseram considerar um
quarto periodo para analisar a trajetéria do financiamento da educacgao brasileira, identificando
a fase da politica de fundos, que corresponde ao terceiro momento, assinalado por Vieira e
Vidal (2015).

Como se pode observar, as definicdes sobre o financiamento da educagao brasileira
sofrem de um movimento de avangos, rupturas e de incertezas, que tem comprometido o
desenvolvimento das politicas que poderiam levar a superacgéo dos problemas de atendimento
a demanda e a garantia dos direitos a educagao, consagrados em sucessivas constituicdes
do Pais. Detém-se, a seguir, sobre as mudancas efetuadas nesse ordenamento juridico, a
partir da Constituicao Federal de 1988.

As principais mudancas na politica de financiamento da educagao
basica brasileira p6és CF/88

A CF/88 estabeleceu o modelo de federalismo cooperativo a ser sedimentado por meio
do regime de colaboracgao reciproca, descentralizado, com fungbes compartilhadas entre
entes federativos. Desse modo, a organizacao do sistema educacional brasileiro, segundo a
Constituicao, caracteriza-se pela divisao de competéncias e responsabilidades entre a Uniao,
Distrito Federal, os estados e municipios, o que se aplica também ao financiamento e a
manutencao dos diferentes niveis, etapas e modalidades da educacao e do ensino.

Além de estabelecer a organizagao dos sistemas de ensino, via regime de colaboracao
entre os entes federados (art. 211), a CF/88 (art. 212) vincula um percentual minimo da receita
resultante de impostos que cada ente deve aplicar na manutengdo e desenvolvimento do
ensino (MDE), sendo a Unido 18%, e estados, Distrito Federal e municipios, 25%, para que a
oferta da educacéao basica seja garantida.

Na década de 1990, diante de um diagnédstico da grave desigualdade na arrecadacgao
de recursos proprios pelos estados e municipios, com valores anuais por aluno em educagao
bastante assimétricos, e como resposta as pressdes dos organismos internacionais por
melhoria nos indicadores educacionais no ensino fundamental, houve expressiva modificagdo
na estrutura e na dindmica do financiamento da educacéao brasileira com a implantacao da
politica de fundos. Dessa forma, o Governo Federal optou por focalizar os recursos nessa
etapa da educacéo basica, instituindo, através da Emenda Constitucional (EC) n. 14/1996, o
Fundef, que subvinculou 15% da receita dos seguintes impostos e transferéncias ao ensino
fundamental: FPM, FPE, ICMS, IPI-Exportagcéo e LC 87/96".

Em 2006, por meio da EC n. 53/2006, foi instituido, em substituicido ao Fundef, o
Fundeb, para o periodo de 2007 a 2020. Juntamente com os impostos e transferéncias que
ja integravam o Fundef, foram incorporados como base de incidéncia do fundo outros trés
impostos: IPVA, ITCMD e ITR?, sendo que o percentual da vinculagdo de cada imposto passou
para 20% dos recursos arrecadados. Para efeito de repasse do Fundeb, foram contabilizadas

" Fundo de Participagdo dos Municipios, Fundo de Participagdo dos Estados, Imposto de Circulagdo de
Mercadorias e Servigos, Imposto sobre Produtos Industrializados proporcional as Exportagbes e desoneragao
das exportacgdes prevista na Lei Complementar n® 87/96 (Lei Kandir).

2 Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores, Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagio e
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural.
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as matriculas no ensino fundamental e no ensino médio para os estados, e na educacao
infantil e no ensino fundamental para os municipios.

Além desses recursos, fez parte das receitas do Fundef, e atualmente compde o
Fundeb, uma parcela de recursos federais, a titulo de complementacdo, sempre que, no
ambito de cada estado, seu valor por aluno néo alcancar o minimo definido nacionalmente.

Com a politica de fundos na educagao, houve significativa queda nos diferenciais de
financiamento educacional intraestaduais, pois o valor aluno/ano repassado pelos fundos é
unico dentro de cada fundo estadual, independentemente da capacidade contributiva de cada
esfera de governo.

Outro fato que modificou a estrutura da educacéao basica brasileira e seu financiamento
em 2009 foi a promulgacao da EC n. 59. Além de ampliar o ensino obrigatério de 6 a 14 anos,
para 4 a 17 anos de idade, essa emenda determinou o fim gradativo da desvinculagao das
receitas da Unido (DRU), adotada em 1994, quando da implementagao do Plano Real, com o
objetivo de aumentar a flexibilidade para que o governo federal usasse os recursos do
orcamento nas finalidades que considerasse necessarias. Logo, essa emenda amplia o
contingente de alunos que passam a ter o ensino obrigatério, o que vai demandar mais
recursos para a educacgao. Por outro lado, o fim da DRU fez disponibilizar maior aporte de
recursos, salvaguardando melhor as receitas que eram reservadas a manutengdo de
desenvolvimento do ensino. Foram mudangas que provocaram impactos no financiamento da
educagao.

Em 2010, através do Parecer n. 8/2010, o Conselho Nacional de Educagao/Camara de
Educagao Basica estabeleceu normas para aplicagao do inciso IX do artigo 4° da LDBEN/96,
que trata dos padrées minimos de qualidade de ensino para a educagédo basica publica. E
nesse parecer que o indicador Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQIi) € reconhecido pela
primeira vez como garantia para que cada cidadado do Pais tenha acesso a uma educagao de
qualidade.

O CAQi é entendido como um primeiro passo rumo a educagéao publica de qualidade no
Brasil, ou seja, ponto de partida relativamente aos insumos basicos que todas as escolas
deveriam assegurar, tendo como expectativa o alcance do CAQ (Custo Aluno Qualidade),
definido como “custo potencial de um aluno de educacéo basica durante o periodo de um ano,
recebendo um ensino de qualidade” (JESUS, 2012, p. 220). A origem do CAQi e do CAQ
remete a um amplo debate sobre a qualidade e financiamento da educagdo no ambito da
Campanha Nacional pelo Direito a Educacgao, tendo como referéncia, principalmente, os
estudos do pesquisador José Marcelino Rezende Pinto.

A composi¢do do CAQi contempla os insumos basicos que todas as escolas deveriam
assegurar. Dessa forma, traduz-se em um indicador que mostra quanto deve ser investido ao
ano por aluno em cada etapa e modalidade da educacéo basica. A sua institucionalizagao
justifica-se pelo seu efeito equalizador, ja que, com sua implantagdo, valores equivalentes
deveréo ser disponibilizados a todas as unidades da federacao.

Destaca-se no Parecer n. 8/2010, acima referido, a fixagao do prazo de adogao do CAQi,
até 2016, como politica publica pelos sistemas de ensino da Unido, dos estados, Distrito
Federal e municipios, os quais deveriam estabelecer diretrizes e metas, mediante planos de
acao organicos e articulados em regime de colaboragdo, como instrumentos de melhoria e
modernizagao da gestao educacional (art. 17). Apesar disso, até a elaboragéo deste artigo, o
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referido parecer nao havia sido homologado pelo Ministério da Educacgao, esgotando, assim,
as possibilidades de atendimento ao prazo estipulado, comprometendo, consequentemente,
os futuros desdobramentos politico-administrativos para se chegar ao CAQ. Portanto, os
reflexos dessa proposi¢ao, no financiamento da educacéo basica brasileira, ainda nao se
registram na sua efetividade.

Ainda como parte das mudancgas legais ocorridas no financiamento da educacéao basica
brasileira, pode-se indicar a Lei n. 12.858, de 9 de setembro de 2013, que dispde sobre a
aplicagcdo de 75% dos royalties de petréleo e 50% do excedente em dleo do pré-sal na
educacao. Contudo, as previsdes de recursos significativos para a educagdo sdo pouco
seguras, pois dependem de inuUmeros fatores, como tamanho das reservas, possibilidade e
custos de extracdo e preco internacional do produto. Ademais, a materializacido desse
dispositivo esta a merecer desdobramentos mais precisos por parte da legislacdo do Pais,
inclusive diante das alteragdes das regras de exploragao do pré-sal, promovidas na legislagéao
brasileira com a Lei 13.365/16, que estabelece o fim da obrigatoriedade da Petrobras na
exploragao do pré-sal. Isso podera acarretar implicagbes com relacéo a previsdo de recursos
para a educagao proveniente dessa fonte.

Importante ressaltar que a EC n. 59/2009, citada anteriormente, alterou o texto do art.
214 da CF/88, estabelecendo que o Plano Nacional de Educacéo, de duragdo decenal, deve
ter o objetivo de articular o sistema nacional de educagao em regime de colaboracao e definir
diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagao, para assegurar a manutengéo e
desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades. A referida EC
tratou, também, do estabelecimento de meta de aplicagao de recursos publicos em educacao
como proporg¢ao do produto interno bruto (PIB) (art. 214, Inc. VI).

Em consonancia com a EC n. 59/2009, o novo Plano Nacional de Educacgao, Lei
13.005/2014 (PNE 2014-2024), trouxe, em seu bojo, a meta 20, que trata do financiamento
da educacéo, elemento-chave ao cumprimento de todas as outras metas. Essa meta constitui-
se em um dos principais pilares do plano e trata da ampliagdo do investimento publico em
educacao publica, de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% do PIB do Pais, no 5° ano
de vigéncia da Lei e, no minimo, o equivalente a 10% do PIB ao final do decénio. Observa-se
do escopo da lei que o Custo Aluno Qualidade se firmou como parametro para a
materializagao do “padrao minimo de qualidade”.

Ocorre que, desde a CF/88, tem-se a previsdo de “padrdao minimo de qualidade”. QOito
anos apos a sua promulgacao, quando da aprovacdo da LDBEN/96, o tema voltou a cena,
sendo um pouco mais detalhado, referindo-se aos “padroes minimos de qualidade de ensino,
definidos como a variedade e a quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis
ao desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem” (inciso IX, art. 4°), conforme ja
discutido neste texto. Somente com o PNE 2014-2024 surge a definigdo do padrao minimo de
qualidade, via definicdo do patamar de investimento publico direto em politicas educacionais
como propor¢do do PIB. Contudo, para garantir a elevacdo da quantidade de recursos
investidos na area, torna-se necessario estabelecer quais as fontes de recursos serao
utilizadas e qual o papel de cada esfera de governo, dentro de um regime de colaboracgao.
Esse tem sido um tema latente, que esta a requerer melhores esclarecimentos e maior
determinacgédo, o que tem suscitado um debate vigoroso entre aqueles que se interessam pela
implementagédo das politicas da educagao basica do Pais, constituindo-se, ainda, em uma
questao aberta, no cenario politico atual.
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Toda a politica empreendida pelo Estado requer a determinacdo de um orgamento
especifico. Desse modo, nao é possivel realizar uma politica educacional, com padrao de
qualidade, tendo em vista a redugdo das desigualdades e ao desenvolvimento econdmico e
social de um pais, sem a destinagdo adequada de recursos. Consonante a isso, Cara (2012,
p. 125-126) destaca que “[...] embora seja errbneo assegurar que o financiamento adequado
da educacdo publica resolva sozinho o complexo conjunto de problemas educacionais
brasileiros, é certo afirmar que sem ele nada podera ser feito”.

Diante do que foi discutido, infere-se que o direito a educacéao, estabelecido no texto
constitucional de 1988, como lidimo direito programatico, exige condi¢gdes de implementacao
através de padrao minimo de qualidade, o0 que demanda maiores investimentos publicos para
a redefinicao das prioridades em atendimento a expansao desse direito.

Nao é a toa que, em relagéo aos direitos dessa natureza, Bobbio (1992) destaca que a
génese histérica de um direito comega como uma exigéncia social, que vai se afirmando até
se converter em direito positivo. Essa conversao ainda nao significa a universalizagao desse
direito. O momento da universalizagao indica que aquela exigéncia, ja posta como direito, se
torna generalizada para todos os cidaddos ou amplia os niveis de atendimento. E o que se
pretende alcangar com o PNE 2014-2024 e suas variagdes estaduais e municipais.

Os reflexos do financiamento da educagao basica brasileira no
financiamento do sistema estadual publico de ensino da Bahia
(2009 a 2016)

Diante do que foi exposto, dentre as principais mudancas legais ocorridas na politica de
financiamento da educacédo basica brasileira pés CF/88, destacam-se: a vinculagao de
percentuais minimos de receitas provenientes de impostos a manutencao e desenvolvimento
do ensino (CF/88), a politica de fundos materializada através do Fundef e do Fundeb (EC n.
14/96 e EC n. 53/2006, respectivamente) e a definigdo do padrdo minimo de qualidade, via
patamar de investimento publico direto em politicas educacionais como proporcédo do PIB
(PNE 2014-2024). Desse modo, tais marcos serdo tomados como referéncia para a discussao
sobre o financiamento da educacao basica brasileira e seus reflexos no financiamento da
educagao publica do sistema estadual de ensino da Bahia.

Em se tratando da vinculagdo de percentuais a educacgao, a Constituicdo Federal de
1988 (art. 212) vincula um percentual de recursos especificos, que cada ente é obrigado a
empenhar na manutengdo e desenvolvimento do ensino. As agdes compreendidas nesse
ambito sdo todas aquelas que visam alcangar os objetivos basicos da educagao nacional, ou
seja, sao aquelas voltadas a obtencao dos objetivos das instituicdes educacionais de todos
os niveis. E importante destacar que a LDBEN/96 estabelece as despesas consideradas como
manutencdo e desenvolvimento do ensino no seu artigo 70:

| - remuneragédo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissionais da
educacéo;

Il - aquisicdo, manutengéo, construcado e conservacgao de instalacbes e equipamentos
necessarios ao ensino;

Il - uso e manutengao de bens e servigos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao
aprimoramento da qualidade e a expanséao do ensino;
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V - realizagdo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de
ensino;

VI - concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;

VIl - amortizacdo e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender ao disposto
nos incisos deste artigo;

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutengédo de programas de transporte
escolar.

Com base nos critérios considerados no coémputo com gastos de manutencido e
desenvolvimento do ensino, apresentam-se, a seguir, dados gerais sobre os percentuais
minimos da receita resultante de impostos, aplicados pelo governo do Estado da Bahia em
educagao, no periodo de 2009 a 2016.

Grafico 1 — Percentuais da receita resultante de impostos aplicados pelo governo do Estado da
Bahia na manutencao e desenvolvimento do ensino — 2009 a 2016 (%)
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Fonte: BAHIA/TCE (2010; 2011; 2012; 2013; 2014; 2015; 2016; 2017).

Constata-se que, no periodo de 2009 a 2012, houve um decréscimo nos percentuais da
receita resultante de impostos aplicados em manutencao e desenvolvimento do ensino,
correspondente a 27,4%; 26,6%; 25,9% e 25,5%, respectivamente. Em 2013, evidencia-se
um acréscimo de 2,6% em relagdo ao ano de 2012, atingindo o maior percentual da receita
de impostos, no periodo selecionado, ou seja, 28,1%. Além disso, em 2014 e em 2015 os
percentuais permaneceram acima dos 27,5%. Ja em 2016, os mesmos reduziram para 26%,
indicando maior queda do periodo em relagdo ao ano anterior, ou seja, 1,9%. Apesar disso,
os dados indicam que o governo do Estado da Bahia cumpriu com o limite minimo
constitucional de 25% da receita resultante de impostos investidos no ensino.

Isso pode revelar um indicador positivo para o atendimento a educacdo no Estado. No
entanto, deve-se considerar, conforme assinalado anteriormente, que houve no ultimo ano um
decréscimo significativo nos percentuais da receita resultante de impostos aplicados em
manutencdo e desenvolvimento do ensino no Estado da Bahia. Além disso, a elevagdo desses
percentuais, a exemplo do ano 2013 (28,1%), ndo significa, necessariamente, que os recursos
aumentaram. Novas pesquisas deverao investigar tal relacdo. Pesquisa realizada por Silva e
Jesus (2016), nos cinco estados do Pais com maior arrecadac¢ao de cada regido (Sao Paulo,
Amazonas, Bahia, Goias e Rio Grande do Sul), constatou que as receitas resultantes do ICMS
(o imposto que mais gera receita nos estados), em todos eles, tenderam a diminuir na série
de anos 2006/2015. Para esses autores, mesmo que o financiamento, por for¢a de lei seja
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garantido, ele n&o resulta, na pratica, em resolugdo do problema de escassez de recursos,
uma vez que depende da capacidade arrecadatoéria dos entes federados. A baixa arrecadacgao
em cada uma das instancias de governo podera impactar em outras esferas, deixando-as na
dependéncia dos repasses constitucionais.

Partindo para o segundo marco de mudangas no financiamento da educagao basica
brasileira, chega-se a politica de fundos. Por fundos se entende toda e qualquer medida
regulamentadora (leis, decretos e emendas) estabelecida pelo Estado brasileiro com a
finalidade de instituir meio especifico de financiamento com recursos de diferentes
procedéncias, visando um fim especifico (GEMAQUE, 2004). A politica de fundos na
educacao basica brasileira pode ser entendida como um mecanismo orcamentario contabil de
redistribuicdo de recursos e se traduz num conjunto de normas legais derivadas da aprovagéo
da EC n. 14/96 e EC n. 53/2006.

A instituicao dessa politica implicou alteracdes profundas na educacao brasileira, no que
diz respeito a oferta de ensino e também a estrutura orgcamentario-financeira das
administragdes publicas. A discussao inicial sobre os fundos na educacgao remonta ao periodo
marcado pelo Movimento dos Pioneiros, na década de 1930. Apesar disso, essa politica
somente foi adotada a partir dos anos de 1990, com a EC n. 14/1996, que instituiu o Fundef
com a finalidade de reduzir as disparidades regionais em termos de receitas orcamentarias
para a educacao.

Em sintese, o Fundef era formado por 15% dos impostos anteriormente assinalados,
arrecadados no Pais, e por uma complementacao federal. Esses recursos deveriam ser
empregados exclusivamente na manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental, o
que provocou impacto negativo no atendimento da educagéao infantil, ensino médio e na
modalidade educacgao de jovens e adultos. Outro efeito do Fundef constituiu na mudanca de
responsabilizacdo da oferta das etapas do ensino. Estudos de Pinto (2007) dao conta de que,
ao atrelar parcela dos recursos vinculados a educacédo a matricula no ensino fundamental
regular, o fundo induziu um processo de municipalizagao sem precedentes no Brasil. Essa
constatagao foi confirmada no Estado da Bahia através dos estudos de Costa (2008), que
revelaram uma adesdo acentuada dos municipios baianos ao processo de municipalizagcao
promovido pelo governo estadual, a partir de 1998.

As mudancas ocorridas nesse periodo com o Fundef e as mudancas mais recentes,
ocorridas com o surgimento do Fundeb, instituido pela EC n. 53/2006, implicaram alteragbes
profundas, no que diz respeito a estrutura orgcamentario-financeira composta pelos entes
federados.

Os recursos que compdem o Fundeb sao provenientes dos proprios estados e
municipios, que destinam, compulsoriamente, 20% de seus tributos para a educacéao basica.
Além desses recursos, ainda compde o fundo, a titulo de complementacdo, uma parcela de
investimento federal, sempre que o valor por aluno, no ambito do fundo estadual, ndo alcangar
o minimo definido nacionalmente.

Apesar de o Fundeb ndo se constituir uma panaceia para os problemas do
financiamento da educacao basica brasileira, a sua primeira qualidade reside em determinar
aos estados e aos respectivos municipios a exercerem a cooperacao na oferta do ensino
publico. Para Fernandes (2009), a EC n. 14/96 ja aplainara o caminho da cooperagao,
estabelecendo as prioridades: os municipios com o encargo da educacéo infantil, os estados
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com o ensino médio e ambos dividindo a responsabilidade pelo ensino fundamental, mas o
Fundeb,

[...] ao abranger no regime de redistribuicdo de 20% dos impostos todas as etapas e
modalidades da educacao basica, obedecendo a estas prioridades e permitindo a cada
ente federativo a aplicacao livre da receita recebida, regula com forga o principio da
cooperagao (FERNANDES, 2009, p. 28).

Com o intuito de evidenciar o principio de cooperacdo entre entes federados no
financiamento do ensino publico como uma das caracteristicas do Fundeb, apresenta-se a
configuragao dessa relagcao entre o governo do Estado da Bahia e os municipios. A seguir, a
Tabela 1 mostra a diferenga entre o total aportado, ou seja, os valores destinados
compulsoriamente ao Fundo pelo governo do Estado da Bahia e o0 montante recebido, no
periodo de 2009 a 2013, com base no numero de alunos de sua rede de ensino e os fatores
de ponderacéo aplicaveis entre diferentes etapas, modalidades e tipos de ensino da educacao
basica.

Tabela 1 — Diferencga entre o total aportado e o montante recebido do Fundeb em moeda
corrente — governo do Estado da Bahia — 2009 a 2016 (em R$ milhGes)

Especificaga 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
o
Aportes pelo | 2.317,8 2.669,8 3.046,7 3.273,5 3.737,3 4.077,8 4.333,6 | 4.634,0
Estado (A)
Recebiment 1.678,2 1.922,5 2.278,7 2.575,7 2.574.6 2.690,8 2.818,4 2.950.7
os (B)
Diferenca 639,6 7473 768,0 697,8 1.162,6 1.387,0 1.515,2 1.683,3
(A-B)

Fonte: BAHIA/TCE (2010; 2011; 2012; 2013; 2014; 2015; 2016; 2017).

Os dados demonstram um valor crescente de recursos aportados pelo governo do
Estado da Bahia ao Fundo estadual, no periodo de 2009 a 2016. Constata-se também que os
valores aportados superam, significativamente, os valores recebidos. A maior diferenga entre
aportes e recebimentos foi registrada no exercicio 2016. As diferencas registradas em cada
ano significam que esses recursos retornam para outros entes federados (municipios), no
ambito do estado, conforme os critérios instituidos para esse fundo. Assim, o principio de
cooperagao entre o estado e seus municipios, na conjuntura do Fundeb, reside na dindmica
de redistribuicao dos recursos de impostos estaduais e municipais no limite de cada estado,
pelo critério das matriculas de cada rede de ensino, de acordo com o censo escolar do ano
anterior.

Conforme ja mencionado, a distribuicdo de recursos do Fundeb dar-se-a na proporgao
do numero de alunos matriculados nas respectivas redes de educacdo basica publica
presencial, de acordo com o censo escolar do ano anterior. Destarte, o fato de o Governo do
Estado da Bahia aportar mais recursos ao Fundo do que o valor que recebe, pode ter relacbes
diretas com o processo de municipalizacdo do ensino, o qual foi intensificado com a
implementacdo do Fundef. Estudos de Costa (2008, p. 92) ddo conta de que 40% das
unidades escolares estaduais foram municipalizadas no periodo de 1998 a 2004, totalizando
426.818 alunos transferidos para os municipios, o equivalente a 31,6% da totalidade de sua
matricula em 1997, ano anterior ao inicio da municipalizagao.

Acrescentando a andlise sobre os reflexos do atual modelo de financiamento da
educacgao adotado no Brasil sobre o sistema estadual de ensino da Bahia, considera-se
importante ampliar o estudo, levando em conta a complementagao recebida pelo Fundeb
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Bahia que abrange o seu sistema de ensino e os de seus municipios, decorrente da
insuficiéncia de recursos para alcancar o valor minimo nacional por aluno estabelecido
anualmente. O Fundo do Estado da Bahia recebe complementagédo desde a implantacao da
politica de fundos. O proximo item detém-se nesta analise.

Configuracao da complementacao da Unido ao Fundeb Bahia e
expectativas para a implementagao do CAQi

No periodo estudado (2009 a 2016), o Fundeb Bahia, considerando o governo estadual
e 0s governos municipais, figurou-se dentre aqueles fundos estaduais que receberam
recursos da complementacéo da Unido. Esses recursos sao destinados aos fundos estaduais
em que a arrecadagao nao tem sido suficiente para garantir o valor minimo por aluno, que é
estabelecido anualmente na esfera federal. Os recursos oriundos da complementacédo da
Unido devem ser utilizados pelos entes federativos no exercicio financeiro em que lhes forem
creditados, em ac¢des consideradas como de manutencgéo e desenvolvimento do ensino para
a educacgao basica publica, consoante o art. 70 da LDBEN/96, apresentado anteriormente.

A seguir, a Tabela 2 mostra os valores da complementagdo da Unido ao Fundeb do
Estado da Bahia (receitas efetivas), que abrange o sistema estadual e os municipios.

Tabela 2 — Complementagao da Unido ao Fundo do Estado da Bahia, em moeda corrente —
2009 a 2016 (em R$ milhdes)

Especifi 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Cacao
Complem | 1.109,9 1.766,7 1.674,7 2.013,1 2.144 1 2.498,5 2.430,7 2.708,8
entacéo
da Unido

Fonte: BRASIL; MEC/FNDE (2010; 2011; 2012; 2013; 2014; 2015; 2016; 2017).

O crescimento mais expressivo da complementagao da Unido ao Fundo da Bahia foi
registrado entre os anos de 2009 e 2010. Percebe-se uma tendéncia de crescimento, ainda
que timida nos valores da complementacgao, exceto em 2011 e 2015. Como se vé, o montante
de recursos anualmente alocados para a complementacédo do Fundeb da Bahia mostra o grau
de dependéncia que seus municipios possuem em relagado a esses repasses. I1sso evidencia
que, apesar da tendéncia de ampliagdo de recursos da complementagcdo, o modelo de
financiamento da educagao basica, a partir da politica de fundos, ndo tem sido suficiente para
atender as necessidades educacionais dos sistemas de ensino.

Partindo de uma analise mais geral, autores fazem ponderagdes sobre os efeitos dos
fundos na resolugédo dos problemas do financiamento da Educac¢do. Para Davies (2008), o
Fundeb esta longe de se configurar como solugao para os males da educagao basica, uma
vez que: traz poucos recursos novos; estabelece um padrao de qualidade vago e contraditério;
conta com uma complementacgao federal muito pequena; favorece recursos para instituicoes
privadas, no caso da Educacao Especial, creches e pré-escolas comunitarias, confessionais
e filantrépicas; e ndo garante a valorizagdo dos profissionais da educagdo. Uma das criticas
mais contundentes que os autores fazem da politica de fundos implantada no Brasil reside no
fato de que a distribuicdo dos recursos se da dentro de cada estado, ndo contribuindo para
uma distribuicdo mais equitativa dos recursos, considerando as grandes desigualdades
regionais do Pais em termos de suporte financeiro para custear a educacdo. Esse cenario
torna-se elucidado quando se compara o valor anual por aluno estimado em 2016 — ultimo
ano do periodo estudado — das séries iniciais urbanas do ensino fundamental da Bahia, na
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regido Nordeste e de Sdo Paulo, na regido Sudeste. Enquanto na Bahia esse valor foi de R$
2.739,87, em Sao Paulo chegou-se a R$ 3.597,37 (BRASIL; MEC/FNDE, 2017).

O ultimo marco em destaque, neste trabalho, referente as mudancgas na politica de
financiamento da educagao basica, diz respeito a definicdo do padrdo minimo de qualidade
via patamar de investimento publico direto em politicas educacionais como proporc¢éo do PIB,
disposto no PNE 2014-2024.

Conforme assinalado, a meta 20 do PNE trata da ampliagdo do investimento publico em
educacao publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% do PIB do Pais, no 5° ano
de vigéncia do Plano e, no minimo, o equivalente a 10% do PIB, ao final do decénio. Desse
modo, institui-se as condic¢des legais para que o Custo Aluno Qualidade (CAQ) se firme como
parametro do padrido de qualidade.

Retomando a discussédo feita anteriormente sobre o CAQ e o CAQi, destaca-se o
entendimento de Pinto (2006) quando afirma que esse segundo indicador € um ponto de
partida pois, na medida em que os parametros de atendimento melhoram, aumenta-se
também o grau de exigéncia e novas metas de qualidade vao sendo incorporadas. Esse
entendimento esta expresso no novo PNE.

Com o objetivo de evidenciar os desafios do CAQi para o financiamento da educacao
basica, apresenta-se, a seguir, a Tabela 3, com a estimativa da complementag¢ao da Unido ao
Fundeb Bahia, ano 2016, com base nos calculos divulgados na Nota Técnica 01/2016, da
Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo e da Associacdo Nacional de Pesquisa e
Financiamento da Educacéao. Esses calculos foram atualizados a partir do Parecer CEB/CNE
n. 8/2010, que trata dos padrées minimos de qualidade de ensino para a Educacio Basica
publica.

Tabela 3 — Estimativa da complementag¢ao da Uniao ao Fundeb Bahia de modo a viabilizar o
CAQi. Ano: 2016 (R$ em milhdes)

UF Recursos previstos Recursos Complemento da Complemento
no ambito do necessarios para Unido previsto necessario para o
Fundeb garantir o CAQi CAQi
Bahia 6.976 15.023 2.502 8.046

Fonte: CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCAGAO; FINEDUCA (2016).

Conforme os dados apresentados na Tabela 3, observa-se que os valores previstos a
serem aportados pelo Estado da Bahia e seus municipios, no ano 2016, distanciam-se
demasiadamente dos recursos necessarios para garantir o CAQi. Soma-se a isso o fato de
que a previsdo de complementacéo da Unido para o Fundo Estadual da Bahia nesse mesmo
ano foi de 2,5 bilhdes, enquanto que no cenario do CAQi seria necessaria uma
complementacao acima de 8 bilhdes. Portanto, a viabilizagdo do CAQi, a partir do Fundeb
Bahia para concretizar o padrdo minimo de qualidade, depende de maior complementagao da
Unido.

Consideragodes Finais

As mudancas ocorridas na politica de financiamento da educacgao basica brasileira pds
CF/88 evidenciam a distincao da educacao dentre as diferentes politicas publicas, tornando-
se “[...] a expressao legal da prioridade estratégica que se atribui a educagéo, quando se
pensa num projeto de desenvolvimento econdmico e de constru¢ao da cidadania” (OLIVEIRA,
1998, p. 125-126). Conforme ilustrado neste artigo, as mudangas produziram reflexos
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significativos e peculiares no financiamento do sistema de ensino do Estado da Bahia. Ao
mesmo tempo, observa-se que os investimentos publicos em educagéao, na esfera do governo
estadual, considerando a série de anos avaliada neste estudo, ndo conseguem suprir as
necessidades financeiras de forma a considerar, na politica educacional, o conceito do CAQi,
como preconiza o Plano Nacional de Educacao, Lei 13.005/2014. A reflexao sobre essa
situacdo produz preocupacgido a educadores, pesquisadores e interessados pelas politicas
publicas, quando n&o se vislumbra as possibilidades de fazer valer os preceitos sobre o direito
a educacao da populagao.

A vinculacdo de percentuais minimos de receitas provenientes de impostos a
manutencdo e desenvolvimento do ensino, advinda da CF/88, se apresenta como um
instrumento para a garantia do direito a educacéo. Apesar de o Estado da Bahia, no periodo
pesquisado (2009-2016), atender ao disposto na legislagdo em relagado a esse aspecto, houve
um decréscimo linear nos trés primeiros anos (2009, 2010 e 2011) e um acréscimo
consideravel no periodo entre 2013 e 2015, que superou os percentuais de todo o periodo,
tendendo a diminuir em 2016. Esse achado sugere a necessidade de estudos mais
especificos e aprofundados com o intuito de uma maior compreensao sobre o fendbmeno,
conforme ja pontuado neste trabalho.

Outra constatacio referente as mudancas na politica de financiamento da educacao
basica, em especial aos efeitos causados pelo Fundeb, diz respeito a superagao dos valores
aportados pelo governo do Estado da Bahia, ao Fundo de ambito estadual, em relagdo aos
valores recebidos, conforme o periodo analisado. Isso fortalece a tese de que o Fundeb se
constitui instrumento de cooperacao entre os entes federados, na oferta do ensino publico
(FERNANDES, 2009). No entanto, observa-se o limite dessa cooperacao, ja que a distribuicdo
dos recursos do Fundo se da dentro de cada Estado, ndo contribuindo para uma distribuigao
mais equitativa dos recursos, considerando as grandes desigualdades regionais do Pais em
termos de suporte financeiro para custear a educagao.

Por fim, a definicdo do padrdo minimo de qualidade, via patamar de investimento publico
direto em politicas educacionais como proporcdo do PIB, explicitado no PNE 2014-2024,
vislumbra alternativas oportunas para enfrentar os problemas histéricos, no financiamento da
educacao brasileira. Apesar disso, permanecem indefinidas as fontes de onde virdo os
recursos adicionais. No caso da Bahia, em 2016, seria necessaria uma complementacao
significativa da Unido ao Fundeb para garantir o padrdo minimo de qualidade, via CAQi
(CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAQ; FINEDUCA, 2016).

Apesar de alguns avancgos e conquistas, o financiamento da educacéo basica brasileira,
em sua atual configuragdo, estd permeado de incertezas e desafios. Diante disso, a
concretizagao do investimento publico em educagao, conforme padrdes minimos de qualidade
para superagdo das desigualdades regionais e o alcance de uma educagdo de melhor
qualidade como direito de todos, pode ser considerada uma incégnita.
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