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O artigo apresenta estudo sobre a capacidade financeira dos municipios paulistas para
atender as metas de educagdo infantil previstas no anteprojeto de lei do Plano Nacional
de Educagdo para 2011-2020. A partir da base legal de finangas publicas, de projecdes
populacionais (2012-2020), gastos na educagdo infantil (2012) e receitas (2012), sdo
analisados os gastos total e per capita em creche, pré-escola e educagdo infantil e as receitas
de cada municipio. Sdo realizadas proje¢des sobre o impacto financeiro em 2020 para que os
municipios ofertem vagas em creche para 50% das criangas e em pré-escola para 100% das
criangas. O trabalho identifica que, para atender as metas, os municipios paulistas terdo que
ampliar seus recursos em 47%, relativamente a 2012. Mostra também os diferentes graus de
esforgo para o cumprimento dessas metas: em 164 municipios, significara um incremento
superior a 50% das receitas atuais, sendo que em 43 o incremento ultrapassa 90%.
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Capacidad financiera de los municipios de lo estado de Sdo Paulo para participar en el Plan
Nacional de Educacion

El articulo estudia la capacidad financiera de los municipios de Sdo Paulo para cumplir los
objetivos de educacion de primera infancia previstas en el proyecto de ley del Plan Nacional
de Educacion 2011-2020. Con base en proyecciones de crecimiento de la poblacion en el
periodo 2012-2020, se analizan el gasto total y per capita en educacion de primera infancia
y los ingresos de cada municipio. Las proyecciones se realizan sobre el impacto financiero
en 2020 para los municipios ofrecen lugares en la guarderia para 50% de los nifios y en
educacién preescolar para 100% de los nifios. El estudio muestra que para cumplir estos
objetivos, los municipios de Sdo Paulo deben ampliar los recursos en 47% en comparacion
con el gasto de 2012. La investigacion sefala diferentes grados de esfuerzo de los municipios
para cumplir los objetivos establecidos: para 164 municipios, costaria mas de 50% de los
recursos actuales e para 43, el aumento supera el 90%.

Palabras clave: politica educativa, educaciéon basica, finanzas publicas, ejecucién
presupuestaria, administraciéon municipal, plan nacional de educacion

Financial capacity in municipalities of Sdo Paulo state to attend the National Education Plan

The article studies the financial capacity of municipalities in state of Sdo Paulo to meet
the goals of early childhood education provided in the draft Bill of the National Education
Plan to 2011-2020. The total and per capita spending in daycare and preschool as well the
income of each municipality are analyzed from data of population projections to 2012-
2020. Projections are made on the financial impact in 2020 in the municipalities that offer
places in daycare for 50% of children and preschool for 100% of children. The study shows
that the municipalities of state of Sdo Paulo would have to broaden the resources in 47%,
compared to spending of 2012, to meet the goal for the access to early childhood education.
The research points different degrees of effort of the municipalities to comply with the
established goals of the PNE: this effort would cost more than 50% for 164 municipalities
and for 43, the increase exceeds 90%.

Keywords: educational policy, basic education, public finance, budget execution,
municipal administration, national education plan
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Introdugao

Este artigo objetiva dimensionar a capacidade financeira dos municipios paulistas
em atendimento as metas propostas para a educacao infantil no entdo anteprojeto
de lei do Plano Nacional de Educacgdo (PNE) para o periodo de 2011-2020. O texto
foi aprovado em 2014, como a Lei federal n2 13.005/2014, e institucionalizou o
PNE de 2014-2024 com as mesmas metas de atendimento a educac¢do infantil
estabelecidas no anteprojeto, mas ampliou o prazo destinado a creche até 2024.

Neste trabalho, usa-se o limite temporal do anteprojeto; considera-se o
atendimento, até 2020, a 50% das criangas com idades até trés anos (creche) e,
até 2016, a 100% das criangas de quatro a cinco anos (pré-escola). Em 2012, os
municipios atendiam, na faixa etdria correspondente, a 33% de criangas na creche
e 87% na pré-escola (FUNDAGAO SISTEMA ESTADUAL DE ANALISE E DADOS, 2013). As
creches e as pré-escolas representam a etapa da educacdo infantil.

A pesquisa foi realizada no ambito do projeto Elementos para a Melhoria das
Condi¢des de Oferta de Educacgdo Infantil no Estado de S3do Paulo, a partir de
convénio entre a Fundacao Prefeito Faria Lima — Centro de Estudos e Pesquisas de
Administracdo Municipal (Cepam); Fundagdo do Desenvolvimento Administrativo
(Fundap); e Fundacgédo Sistema Estadual de Analise de Dados (Seade), firmado em
2013. O estudo parte do conceito de educa¢do como um direito social, em que a
intervencdo do Estado busca garantira universalizacdo do acesso, principalmente dos
mais pobres (CAVALIERI; PAZELLO, 2004). Por ser a educacdo infantil da competéncia
dos municipios, com apoios técnico e financeiro dos estados e da Unido, é certo
gue a oferta de novas vagas representard gastos adicionais com a educacdo e trara
impacto nas financas municipais.

O Brasil, desde o PNE de 2001-2010, aprovado pela Lei n2 10.172/2001, pactuou
atender a 50% das criangas em creche e 80% em pré-escola, até 2010, o que nao
ocorreu. Em 2012, apenas 92 dos municipios paulistas (15%) atendiam a meta de
creches do PNE, dos quais trés com mais de 100 mil habitantes. Na pré-escola,
155 municipios (26%) atendiam a meta, e todos com menos de 100 mil habitantes
(FUNDAGAO PREFEITO FARIA LIMA; FUNDAGAO DO DESENVOLVIMENTO ADMINISTRATIVO;
FUNDAGCAO SISTEMA ESTADUAL DE ANALISE E DADOS, 2013). Na educagdo infantil,
analisadas conjuntamente creche e pré-escola, apenas 48 municipios atendiam as
duas metas, e todos eram municipios com menos de 100 mil habitantes (FUNDACAO
PREFEITO FARIA LIMA et al., 2013). A maioria dos que cumprem as metas tem
capacidade de arrecadacdo limitada.

Considerando o intervalo de tempo estabelecido pelo anteprojeto do PNE para
gue os municipios cumpram as metas (2012 a 2016 para pré-escola, e 2012 a 2020
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para creche), este estudo distribui o esforco financeiro, ano a ano, por meio da
oferta de vagas no intervalo de tempo, até o cumprimento total da meta.

A falta de informagGes agregadas, ou de indicadores que traduzam a situagdo
financeira atual da educacdo infantil, no conjunto dos municipios paulistas, leva este
estudo a responder as seguintes questdes: a) Qual é o gasto atual dos municipios
com a educacao infantil (creche, pré-escola e total)?; b) Qual é o gasto per capita
do aluno na educacdo infantil (creche, pré-escola e total)?; c) Qual é a receita dos
municipios para o custeio da educacdo e educacdo infantil?; d) Quanto os municipios
paulistas gastam de recursos proprios com a educagdo e com a educacgao infantil?;
e) Quanto os municipios gastardo, de 2013 a 2020, com a educacdo infantil (creche,
pré-escola e total)?; e f) Quais serdo as receitas dos municipios, considerando as
novas vagas, para custeio da educacdo infantil (2013 a 2020)?

A andlise é relevante por contribuir com a discussao sobre os gastos na educacao
infantil e os impactos das normatizacbes nacionais no ambito subnacional, com
vista a reduzir as desigualdades e ampliar o efeito distributivo da educacdo infantil,
garantindo o acesso dos mais pobres. Corrobora estudos realizados por Abrahdo
(2005), Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo ([201-]), Araudjo (2012) e Pinto
(2014) e aponta a necessidade de aprimorar o repasse do Fundo de Manutencgdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo
(Fundeb) para esta etapa educacional. Também busca contribuir com o debate sobre
os gastos na educacdo infantil e a sua importancia na formulacdo e implementacdo de
politicas educacionais para viabilizar a execu¢do da meta 1 do PNE.

Ademais, o estudo pode ser identificado com a ampliacdo do interesse tedrico
pela discussdo da importancia da educagdo infantil nos primeiros anos de vida (Souza,
2011; Curl; MENEZES FILHO, 2009; SHONKOFF, 2001; HECKMAN, 2005). Ha alguns anos
discute-se a importancia da educacado infantil nos primeiros anos de vida.

Para a neurociéncia e outras ciéncias, a formacdo, nessa etapa, terd impacto
no desempenho escolar, na saude, na produtividade econ6mica e de cidadania,
no futuro (SHONKOFF, 2001). Heckman (2005) aponta que o desenvolvimento
intelectual pode ser ampliado até os dez anos; apds esse tempo, as a¢des para
compensar os déficits de formacdo inicial tém maior custo e sdo menos efetivas; e
recuperar tardiamente as habilidades ndo cognitivas é possivel, mas as cognitivas
exigem mais esforco.

Outros estudos indicam que os investimentos na infancia sdo importantes para
o desenvolvimento de habilidades cognitivas e ndo cognitivas e influenciam no
comportamento e nos tracos de personalidade, como sociabilidade, autoestima,
persisténcia e motivacdo, bem como reduzem a probabilidade de envolvimento
com drogas e de participacdo em atividades criminosas (VELOSO, 2011). Para Souza
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(2011), a crianca que frequenta pré-escola aprende melhor matematica e portugués
e tem menor atraso escolar. Curi e Menezes Filho (2009, p. 811) mostram que “a
pré-escola tem uma relacdo positiva e significante com a conclusdo dos quatro ciclos
escolares, com efeito marginal crescente nos trés primeiros, e que a creche tem
relacdo positiva e significante apenas com a conclusao do ensino médio e do ensino
universitario”. Frequentar uma escola infantil de qualidade reduz as desigualdades
(CAmMPOS, 1997; BARROS et al., 2011; SANTOS, 2015) e impacta no desenvolvimento
infantil, em especial das criangas mais vulnerdveis.

Apesar desses estudos, verifica-se, nos municipios, a subpriorizacdo dessa
etapa de ensino em relacdo ao ensino fundamental (KRAMER, 2006; CRUZ; FARAH;
SUGIYAMA, 2014).

O presente artigo estd estruturado em cinco partes. A primeira apresenta
brevemente a organizacdo da educacdo, identificando as competéncias dos entes
federados na area. A segunda detalha como é financiada, isto é, como sdo obtidos
os recursos destinados a educacdo, em particular, pelos municipios. A terceira parte
indica a metodologia utilizada e a quarta mostra os resultados obtidos, por meio de
tabelas e graficos explicativos. Finaliza apontando a importancia dos estados e da
Unido nos apoios técnico e financeiro aos governos locais para que cumpram suas
competéncias na educacdo infantil, conforme preconiza a Constituicdo Federal (CF)
de 1988 e o PNE.

Organizacao da educagao no Brasil

A organizacdo da educac¢do no Brasil é estabelecida pela CF/1988; pela Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB), Lei n? 9.394/1996; pelo Fundeb,
Lei n2 11.494/2007; e pelo Plano Nacional de Educacdo (PNE), entre outras
regulamentagdes.

Hoje, a educagao estd estruturada em quatro etapas de ensino:

a) educacdo infantil, com o atendimento em creche (criangas com idades até
trés anos) e na pré-escola (criangas com quatro e cinco anos);

b) ensino fundamental;

c) ensino médio; e

d) ensino superior.

As trés primeiras etapas compdem a educagdo bdsica, com atribui¢cdes comuns
entre as diversas esferas de governo exercidas em regime de colaboracdo. A
CF/1988, em seu art. 30, inciso VI, define que compete aos municipios manter, em
cooperacao técnica e financeira com a Unido e os estados, programas de educacao
infantil e de ensino fundamental. O art. 211 preconiza que a Unido, os estados, o
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Distrito Federal e os municipios organizardo, também em regime de colaboracao,
seus sistemas de ensino. Determina, ainda, as areas de atuacdo prioritaria dos
municipios — ensino fundamental e educagdo infantil — e dos estados — ensino
fundamental e ensino médio.

Assim, a educacao infantil (creche e pré-escola) é de competéncia municipal,
por determinagao constitucional, com a cooperacao técnica e financeira da Unido
e dos estados. Os servigos, por sua vez, podem ser executados pela rede publica
(municipal, estadual ou federal), ou privada. Os servicos oferecidos pela rede privada
caracterizam-se por duas modalidades: lucrativa, em que os servigos sdo oferecidos
diretamente pelo setor privado e regulados pelo mercado; e sem fins lucrativos,
ofertado por instituicGes comunitdrias, confessionais ou filantrépicas, que, muitas
vezes, firmam convénios com o poder publico e auxiliam na materializacdo do
direito a educacdo infantil (CRUz; FARAH; SUGIYAMA, 2014).

O PNE tem como objetivo articular o sistema nacional de educagdao em regime
de colaboracdo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacao
para assegurar a manutencdo e o desenvolvimento do ensino em seus diversos
niveis, suas etapas e modalidades, por meio de acdes integradas do poder publico
nas diferentes esferas federativas.

Financiamento da educagao

Para o financiamento da educacdo, a CF/1988 determina, no art. 212, que
a Unido aplicard, anualmente, nunca menos de 18% dos recursos; e os estados,
o Distrito Federal e os municipios, 25%, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e no
desenvolvimento do ensino.

Conforme estabelecido na LDB, sdo recursos publicos destinados a educagdo os
originarios da receita de impostos préprios da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios; receita de transferéncias constitucionais e outras transferéncias;
receita do salario-educacdo e de outras contribuicGes sociais; receita de incentivos
fiscais; e outros recursos previstos em lei.

A distribuicdo dos recursos entre o Distrito Federal, os estados e os municipios é
assegurada mediante a criacdo do Fundeb, no ambito de cada estado e do Distrito
Federal, com natureza contabil.

Esses fundos estaduais sdao constituidos por 20% dos recursos provenientes
de: a) arrecadacdo dos impostos proprios dos estados e Distrito Federal (Imposto
sobre Transmissao Causa Mortis e Doagao de quaisquer bens ou direitos — ITCMD;
Imposto sobre operagdes relativas a Circulacdao de Mercadorias e sobre Prestacdes
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de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacgado
— ICMS; e Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA); b)
receitas de transferéncias constitucionais a estados e ao Distrito Federal (Fundo
de Participacdo dos Estados — FPE e Imposto sobre Produtos Industrializados
proporcional as exportacGes — IPI-Exportacdo); c) receitas de transferéncias
constitucionais a municipios (Fundo de Participagcdo dos Municipios — FPM e
guota-parte dos municipios na arrecadacdo do Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural — ITR, do IPVA, do ICMS e do IPI-Exportagdo).

O Fundeb é distribuido entre cada estado e seus municipios, proporcionalmente
ao numero de alunos das diversas etapas e modalidades da educacdo basica
presencial, matriculados nas respectivas redes, nos respectivos ambitos de atuacao
prioritaria (CF, art. 60, Il do ADCT). A lei determina que os recursos recebidos dos
fundos sejam aplicados pelos estados e municipios exclusivamente nos respectivos
ambitos de atuacdo prioritdria. A distribuicdo é realizada por meio de fatores de
ponderagdo entre as etapas e modalidades. Segundo a Lei n2 11.494/2007, em seu
artigo 13, inciso |, as ponderagbes devem levar em consideracao o custo das etapas
e segmentos e tipo de estabelecimento, a partir de estudos realizados pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.

A Unido complementa os recursos dos fundos sempre que, no Distrito Federal e
em cada estado, o valor por aluno ndo alcangar o minimo definido nacionalmente.
DispGe, ainda, de até 10% da complementacdo do fundo para programas
direcionados a melhoria da qualidade da educacdo.

As quotas estaduais e municipais de arrecadacdo da contribuicdo social do
salario-educacdo sdo distribuidas proporcionalmente ao numero de alunos
matriculados na educacdo bdsica, nas respectivas redes publicas de ensino.

A educacdo oferece também atendimento ao educando em todas as etapas
da educacgédo basica, por meio de programas suplementares de material didatico-
escolar, transporte, alimentagao e assisténcia a salde. Os programas suplementares
de alimentacdo e assisténcia a salide sdo financiados com recursos provenientes de
contribuigdes sociais e outros recursos orgamentdrios.

As receitas municipais obrigatdrias para a educacdo estdo definidas, para fins
deste estudo e em consonancia com os preceitos legais discorridos anteriormente,
pela composicdo dos elementos apresentados no Quadro 1. Envolvem: a) receita
prépria dos impostos municipais; b) receita de transferéncias constitucionais de
impostos federais e estaduais; e c) receita de transferéncias intergovernamentais,
vinculadas a educacao.
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Quadro 1 — Principais receitas municipais destinadas a educagao

Receita . a
.. Receita de transferéncias
propria de . . . L . . N
impostos constitucionais de impostos Transferéncias vinculadas a educagdo (100%)
i
5%
(25%) (5%)
Municipais Federais Estaduais Intergovernamentais  Federais Estaduais
Quota- Convénios
IPTU FPM parte do Fundeb FNDE com o
ICMS estado
uota- Convénios
Quota-parte Q Fundeb -
ISS parte do coma
do ITR Complemento i
IPVA Unidao
Desoneragdo
das ¢ Quota-
ITBI . parte do IPI-
exportagdes Exportacio
(Lei Kandir) portac

Fonte: elaboragdo prépria com base em Montoro (2013).

Da receita prépria dos impostos municipais, 25% devem ser destinados a
educagdo, por determinagdo constitucional. A receita envolve o Imposto sobre
Propriedade Territorial e Predial Urbana (IPTU), Imposto sobre Servigcos de Qualquer
Natureza (ISS) e Imposto sobre a Transmissao de Bens Inter Vivos (ITBI).

Também deve ser destinada a educagao 25% da receita advinda de transferéncias
constitucionais de impostos federais e estaduais. Parcela desse montante
(20%) ja é descontada para a formagdo do Fundeb — considerada transferéncia
intergovernamental — e utilizada na educagdao, como serd visto adiante. Assim,
do valor das transferéncias de impostos aos municipios, resta ainda 5% a ser
utilizado na educacdo. Entre as transferéncias federais aos municipios, estdo o
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), a quota-parte do ITR e do Imposto
sobre Operacdo Financeira (IOF) Ouro e a Desonera¢do das Exportacdes da Lei
Complementar n2 87/1996; e, entre as transferéncias estaduais, a quota-parte do
ICMS, do IPVA e do IPI-Exportacao.

Por fim, existem as transferéncias intergovernamentais, vinculadas a educac¢do. O
Fundeb é a mais significativa dessas receitas, e os governos federal e estaduais ainda
organizam programas para a educacdo, atendendo aos dispositivos legais. Neste
estudo, focalizam-se apenas os programas federais e estaduais de apoio a educacao
infantil que disponibilizam recursos financeiros aos municipios e estao incluidos nas
receitas de repasse do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) e
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de convénios (federal e estadual) e devem ser utilizados totalmente na educacdo.

Ha os seguintes programas federais de apoio a educacdo infantil: Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (Pnae), Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE),
Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate), Programa Nacional
Biblioteca da Escola (PNBE), Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisicdao
de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacdo Infantil (Prolnfancia),
Caminhos da Escola, Programa Nacional Escolas de Gestores de Educagdo Bdsica
Publica, Plano de Ac¢des Articuladas (PAR) e Brasil Carinhoso. No Estado de Sdo
Paulo, ha o Programa Educacional Estado/Municipio/Educagdo Infantil (Paem)/
Educacdo Infantil, também chamado de Programa Creche Escola, de apoio financeiro
a investimentos em creche nos municipios (construc¢ao, mobilidrio e utensilios).

Metodologia do trabalho

Para estimar a capacidade financeira dos municipios no atendimento as
metas de educacdo infantil, foram realizados calculos e projecGes a partir da
legislacdo de financas publicas na educacdo e das seguintes bases de dados:
a) Sistema de InformacGes sobre Orcamentos Publicos em Educacdo (Siope),
2012 — Dados Financeiros — Relatérios Municipais (Demonstrativo da Funcdo
Educacdo, Demonstrativo Fundef/Fundeb); b) Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) — Finangas do Brasil (Finbra), 2012 — Dados Financeiros; c) Fundagdo Seade
— Estimativas de populacdo nas faixas etdrias até trés anos e de quatro a cinco e
de matriculas (2013 a 2020).

A base de dados financeiros do STN ndo disponibiliza os dados da educacdo
infantil desagregados por creche e pré-escola. Para apresenta-los separadamente,
foram utilizados os dados do Siope para complemento das informagdes, uma vez
que esse sistema os traz desagregados. Informacdes de municipios que constavam
no Siope e ndo apareciam no STN também foram aproveitadas, de maneira a obter
0 maior numero de municipios para analise. Esse procedimento foi possivel por
se tratar de informagBes de execu¢do orcamentaria, pois ndao ha variacdo nos
dados. Foram considerados 603 municipios do estado, e excluidos 42, por falta das
informacgdes necessarias. Portanto, as analises foram feitas com base em mais de
93% dos municipios paulistas.

A projecdo de vagas, ano a ano, foi feita pela Fundagdo Seade, pelo método
linear, a partir da projecdo populacional na idade. Nos célculos, consideram-se as
vagas ofertadas pelas redes publicas municipais e conveniadas.
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A partir da base de dados, foi estruturada a matriz de calculos para responder as
indagacdes iniciais aqui apresentadas. Todos os calculos foram realizados para cada
um dos municipios, o que permitiu analises individuais, por recortes populacionais e
nivel de gasto. Os respectivos valores totais do estado foram obtidos pelo somatdrio
de todos os municipios do universo trabalhado.

Os procedimentos para os cdlculos do ano de 2012 envolveram:

Receita municipal para a educacdo: somatdrio de 25% das receitas de
impostos proprios; 5% das transferéncias constitucionais da Unido e do
estado; e transferéncias intergovernamentais vinculadas a educacdo
(Fundeb, FNDE e convénios federais e estaduais).

Gasto municipal com educacdo: foram utilizadas as despesas liquidadas —
total da func¢do Educacao.

Gasto municipal com educacdo infantil (creche e pré-escola): foram utilizadas
as despesas liquidadas da educagao infantil (subfunc¢do 365).

Gasto per capita: foi obtido pela divisdo do valor das despesas liquidadas
pela quantidade de matriculas na etapa e segmento educacional.

Receita de transferéncias para a educacgdo infantil: foi obtida pelo somatério
das transferéncias do Fundeb, do FNDE e de convénios (proporcionais a etapa).

Uma vez que a receita de transferéncia do Fundeb ndo se encontra
discriminada por etapa educacional, optou-se por considerar a mesma
proporg¢do dos gastos, que estdo discriminados por etapa. Foram apropriadas
da mesma forma as transferéncias do FNDE e de convénios.

Recursos préprios municipais gastos com a educacdo infantil: despesas
menos as receitas de transferéncias intergovernamentais.

A partir da coleta dos dados, foi realizada a projecao financeira de 2013 a
2020, utilizando:

Gastos com educacdo infantil: a partir da projecdo da Fundac¢do Seade de
populacdo na faixa etaria para creche, em 2020, e para pré-escola, em 2016,
foi calculado o niumero das vagas necessarias a serem disponibilizadas para
cumprimento do PNE, respectivamente, 50% das criancas em creches e
100% em pré-escolas. Do total de vagas a serem criadas, foram subtraidas
as vagas oferecidas em 2012 e o saldo distribuido pelo método linear, ano
a ano, até 2016, para a pré-escola, e 2020 para creche. O total de vagas de
cada ano foi obtido pela soma das vagas existentes mais a quantidade de
vagas a ser incrementada no ano. As vagas de pré-escola, em 2016, foram
mantidas inalteradas até 2020.
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e O calculo dos gastos resulta da multiplicacdo da quantidade de vagas a serem
disponibilizadas a cada ano pelo valor per capita de 2012. Todas as projecdes
financeiras foram feitas baseadas no valor corrente desse ano, e o incremento
financeiro anual resulta apenas do aumento da quantidade de vagas.

e Receita municipal para a educagdo: somatério de 25% das receitas de
impostos (valores fixos de 2012); 5% das transferéncias constitucionais da
Unido edoestado (valoresfixos de 2012); transferéncias intergovernamentais
do Fundeb (valor per capita de 2012, multiplicado pela quantidade de vagas
do ano para educacdo infantil e valor fixo para o ensino fundamental), do
FNDE e de convénios federal e estaduais (valores fixos de 2012). Note-se
gue, na projecao feita, somente a transferéncia do Fundeb aumenta ano a
ano, resultado do crescimento da quantidade de vagas a serem atendidas.

e Recursos proprios a serem gastos com a educacdo e educacdo infantil:
projecao dos gastos com educagdao menos a projecao das receitas de
transferéncias do Fundeb no ano.

Analise dos dados

Na andlise dos dados, optou-se por identificar as receitas municipais com
educacdo e educacdo infantil, correlacionando-as com os gastos totais e o gasto
médio per capita de creche, pré-escola e educacao infantil, por grupo de municipios
de mesmo porte populacional.

Também foiidentificado em que magnitude as transferéncias federais e estaduais
cobrem os gastos municipais com essa etapa de ensino. A partir dessas informacdes,
foram realizadas proje¢des anuais dos gastos com educacao Infantil e das receitas
para essa etapa de ensino e estimado o esfor¢o financeiro dos municipios para
atingir as metas previstas no PNE com relagdo ao acesso a educacgao infantil.

Receitas e gastos com educagao

As receitas e despesas com educac¢do, compostas pelos valores agregados dos
603 municipios paulistas, podem ser observadas nas Tabelas 1 e 2.

Em relacdo as receitas, nota-se a importancia das transferéncias do Fundeb,
que, em 2012, representaram 47% da receita, e as receitas de impostos proprios
e transferéncias constitucionais, que representaram 44% da receita obrigatéria
para a educacao.
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Tabela 1 — Composicdo das receitas obrigatdrias para a educagdo e educagao
infantil nos municipios paulistas — 2012 (R$ milhdes e percentual)

0,
5% das 5% das o Tota!da
receitas transferéncias Transferéncias receita
Iltem de impostos Fundeb  FNDE . obrigatdria
de de convénios
. aos para
impostos . o
municipios educagdo
N 8.977 2.055 11.817 2.064 268 25.180
Educacdo
36% 8% 47% 8% 1% 100%
Educacao 4383 765 94 5.242
infantil

Fonte: elaboragdo prépria com base em Siope (2013) e STN (2013).

Em relagdo as despesas com educacdo, observa-se que RS 10.129 milhdes foram
gastos com a educacdo infantil, o que representa, em média, 35% dos gastos totais,
indicando a priorizacdo do ensino fundamental, seguindo a trajetdria anterior da politica
educacional, que deu énfase ao ensino fundamental (PINTO, 2014; ARRETCHE, 1998).

Tabela 2 — Composicao das despesas (liquidadas) com educag¢ao nos municipios
paulistas — 2012 (RS milhdes e percentual)

Educacdo infantil

Ensino Total -

fundamental educagao
Creche Pré-escola Total e outros basica
4,762 5.367 10.129 18.901 29.030
16% 18% 35% 65% 100%

Fonte: elaboragdo prépria com base em Siope (2013) e STN (2013).

Finalmente, observa-se que o gasto total com a educacdo, nesse ano, no conjunto
dos 603 municipios, foi de RS 29.030 milhdes (Tabela 2) e as receitas obrigatdrias
para gasto na educacdo atingiram RS 25.180 milhdes (Tabela 1). Os municipios
despenderam, portanto, RS 3.849 milhdes além dos gastos obrigatérios, ou seja,
um acréscimo de mais de 15% do total das receitas destinadas a educacao.

Ademais, foi também analisado o comprometimento das receitas de
transferéncias recebidas para a educacao infantil em relacdo ao gasto nessa etapa
de ensino. As receitas de transferéncias para a educacdo infantil (RS 5.242 milhdes)
representam 52% do total dos respectivos gastos (RS 10.129 milhdes): as receitas
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do Fundeb cobrem 43%, as transferéncias do FNDE, 8%, e, as de convénios, 1%.
Os municipios complementam, portanto, 48% dos recursos necessarios para a
manutencdo da educacdo infantil. As informacdes apresentadas corroboram outros
estudos que identificam o gasto municipal com esse segmento educacional maior
do que o repasse do Fundeb (CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO a EDUCAGAO, [201-];
ABRAHAO, 2005; PINTO, 2014).

O gasto médio com educacgao infantil representou cerca de 9%, e a educagao
correspondeu a 26% das receitas correntes dos 603 municipios analisados. O total
dos municipios do Estado de Sdo Paulo ultrapassou o percentual obrigatério de
gastos com a educagao.

O gasto médio per capita da educacdo infantil foi de RS 6.791,82, sendo RS
7.082,97 para creche e RS 6.552,86 para a pré-escola, em 2012, com grandes
diferencas entre os municipios. Chama a atencdo a proximidade dos valores
de creche e pré-escola, uma vez que, pelo senso comum, e pelo Custo Aluno
Qualidade Inicial (CAQi) (Campanha, [200-]), os custos de creche deveriam ser
maiores do que o da pré-escola.

Consultados os gestores de alguns municipios a respeito desses valores, as
respostas foram diferenciadas, variando desde a inadequada apropriacdo dos
gastos no Sistema de Informag¢bes sobre Orcamentos Publicos em Educagdo (Siope);
convénios com instituicdes que oferecem vagas a um custo menor; opgdo de alguns
municipios ofertarem vagas parciais em creche para ampliar o atendimento e diluir
o gasto unitario; e a politica de contratacdo do pessoal (ndo exigéncia de magistério
para os profissionais).

Aravjo (2012) também encontra informagdes imprecisas nos custos da
educacdo, e ha uma subdeclaracdo no preenchimento dos dados, pelas equipes
municipais, com gastos em educacgao infantil. De fato, esse é um tdpico que merece
aprofundamento, assim como a andlise da amplia¢do de vagas parciais em creches.?

Para verificar se o porte do municipio tem influéncia no perfil dos gastos per
capita, foi feita a distribuicdo das localidades por porte populacional. O agrupamento
procurou reproduzir o perfil populacional do conjunto dos municipios no estado: a)
Grupo 1 —de 1 a 2.000 habitantes; b) Grupo 2 — de 2001 a 4.000; c) Grupo 3 — de
4001 a 8.000; d) Grupo 4 — de 8001 a 16.000; e) Grupo 5 — de 16.001 a 32.000; f)

1 Em 2012, os valores do Fundeb para os municipios paulistas, relativos a creche e pré-escola integral eram RS
3.688,17 e para a creche e pré-escola parcial, RS 2.269,64 e R$2.837,06, respectivamente. As conveniadas, os
valores do Fundo eram R$ 3.120,76 para a creche integral e RS 2.269,64 para a parcial e, na pré-escola, RS
3.688,17 e 2.837,06, respectivamente. Deve ser destacado que, tanto para a rede publica como conveniada, ha
um distanciamento entre os gastos e os valores recebidos do Fundeb na educagdo infantil, corroborando estudos
de Almeida (2012).
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Grupo 6 — de 32.001 a 64.000; g) Grupo 7 — de 64.001 a 128.000; h) Grupo 8 — de
128.001 a 256.000; i) Grupo 9 — de 256.001 a 512.000; j) Grupo 10 — acima de
512.000 habitantes.

O Grafico 1 mostra que os municipios com populacdo abaixo de 2 mil e mais de
500 mil habitantes tém gasto per capita maior do que o conjunto dos municipios, em
creche, pré-escola e educacao infantil. Talvez essa diferenca em relagdo ao conjunto
seja justificada pelo custo de mao de obra nos municipios maiores e a falta de ganhos de
escala dos municipios menores, principalmente nos gastos com pessoal administrativo
e gerencial. Arretche (2012) e Bremaeker (2011) mostram que, para manter os
servicos com a mesma qualidade ofertada na época do antigo Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), os
municipios, em especial as pequenas localidades, precisam desembolsar mais recursos.

Grafico 1 — Gasto per capita, por grupo populacional, em creche, pré-escola e total
de educagio infantil — 2012 (RS)
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Fonte: elaboragdo prépria com base em Siope (2013), Seade (2013) e STN (2013).

A partir da analise dos gastos em 2012, foram realizadas as projecdes de
gastos até 2020.

Projecao anual de gastos e receitas em educagao

ATabela 3 apresenta os valores anuais, seguindo uma proje¢dao com crescimento
linear de atendimento de vagas para cumprimento das metas de 50% das criangas
em creche em 2020 e universalizar a pré-escola em 2016.
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Tabela 3 - Estimativas de despesa com educacgdo infantil, receitas municipais
para a educacao e transferéncias (Fundeb) e recursos préprios para a educa¢ao
infantil (RS milhdes)

Total de Receitas de Ref:ur§os
. . proprios
receitas transferéncias L
Despesa com . municipais
- municipais paraa L.
Ano educagdo . necessarios
. . para a educagao
infantil - . . paraa
educagao infantil - educacio
basica (1) Fundeb infantil
2012 10.129 25.180 4.383 5.746
2013 10.978 25.569 4.742 6.237
2014 11.828 25.929 5.101 6.727
2015 12.677 26.287 5.460 7.217
2016 13.526 26.647 5.819 7.707
2017 13.870 26.803 5.975 7.895
2018 14.214 26.959 6.132 8.082
2019 14.558 27.115 6.288 8.270
2020 14.903 27.272 6.445 8.458
Variagdo o o o o
2012/2020 47% 8% 47% 47%

(1) Fundeb proporcional para educagdo infantil e fixo para o ensino fundamental.

Fonte: elaborag&o prépria com base em STN (2013) e Siope (2013).

A projecdo aponta crescimento de 47% das despesas com educac¢do infantil até
2020. Esses gastos, que representavam 35% das receitas para educagdao em 2012,
deverdo alcancar 55%, em 2020, nas hipdteses consideradas.

A projecdo anual de receitas municipais para o total da educacdo, por sua vez,
gera crescimento de apenas 8% até 2020, partindo de RS 25.180 milhdes, em 2012,

para chegar a RS 27.272 milhdes.

As estimativas, portanto, apontam a necessidade de incremento de receitas. A

melhoria de receitas ocorre com aumento de recursos para o financiamento da
educagdo, em parte por meio da amplia¢do das transferéncias. Para identificar seu
montante, foram considerados apenas os valores de transferéncia do Fundeb, por
ser receita definida e certa (as demais receitas de transferéncia — FNDE e convénios
— sdo negocidveis ou incertas). As receitas de transferéncias do Fundeb somaram,
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em 2012, RS 4.383 milhdes, e a proje¢do para 2020, com o incremento das novas
vagas, é de RS 6.445 milhdes.

Assim, para fazer frente aos novos gastos com a educacdo infantil, os municipios
deverdo aportar RS 8.458 milhdes em 2020, contra RS 5.746 milhdes em 2012,
crescendo 47%.

Estimativa do esfor¢o necessario por municipio

A divisdo desse aporte de recursos entre os 603 municipios do estudo, isto é,
o esforco financeiro proprio para cumprir as metas preconizadas pelo anteprojeto
do PNE, até 2020, esta representado no Grafico 2. Para 318 municipios, a educacao
infantil custara entre 10,1% a 50% a mais dos valores gastos em 2012. O incremento
dos gastos com educacdo infantil em patamares acima de 50% ocorrera em 164
municipalidades. Dessas, 81 municipios, acima de 70%, e 43 exigiriam incremento
de receitas acima de 90%. Destaca-se um pequeno grupo de 43 municipios que ndo
tera gastos adicionais.

Grafico 2 - Esforgo financeiro adicional para cumprir as metas de creche e pré-escola

B numero de municipios

200
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10% 30% S0% 0% 9%

Fonte: Cepam et al. (2013).

Existem municipios (grandes e pequenos) com gastos elevados (acima de 10%
das receitas correntes), que precisardo fazer investimentos elevados para cumprir a
meta do PNE. Ha ainda municipios grandes, com gastos abaixo da média, que terdo
de fazer um esforgo acima de 70% para cumprir a meta.
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De fato, a analise do incremento de gastos com a oferta de novas vagas mostra
graus de esforgos individuais bastante diferenciados para os municipios. Em um
primeiro momento, pensou-se que 0s municipios com maior investimento em
educacdo infantil tivessem que fazer esforco menor, em percentuais de gasto das
receitas municipais, para a cobertura das novas vagas, € que 0s municipios de
grande porte tivessem que fazer esfor¢co maior, devido a grande demanda. Os dados
mostraram, no entanto, que nesse aspecto ndo existe um padrdo por porte ou por
outra caracteristica qualquer. Tampouco a localizacdo em regido metropolitana e
ter receitas municipais elevadas explicam a grande diferenca nos valores per capita
de gastos em educacao infantil.

Outro aspecto que mereceu aten¢do no estudo para os municipios viabilizarem
as metas do PNE foram as parcerias com instituicbes do terceiro setor. A rede
de instituicGes comunitarias, confessionais ou filantrdpicas, sem fins lucrativos,
conveniadas com o poder publico, tornou-se fundamental no atendimento ao
publico da educacdo infantil. A possibilidade de financiamento de vagas nessas
instituicdes, com recursos do Fundeb, permitiu que 201 municipios optassem por
um modelo hibrido de oferta de vagas — publicas e conveniadas — para garantir o
acesso a creche e 93 municipios, a pré-escola (Tabela 4).

Tabela 4 — Municipios com creches e pré-escolas conveniadas — 2012

. Municipios
Municipios 3
. i com Matriculas
Porte Quantidade com Matriculas % i .
. i . matriculas conveniadas
populacional de matriculas %  conveniadas . % i
. . conveniadas em pré-
(hab.) municipios  conveniadas em creche i
em pré- escola
em creche
escola

menos de

529 142 27 15.736 7 43 8 2163 7
100.000
100.001 -

35 24 69 9.003 4 21 60 3.002 10
200.000
mais de

39 35 90 210.508 89 29 74 25.932 83
200.000
Total 603 201 33 235.247 100 93 15 31.097 100

Fonte: elaboragdo prépria com base em Fundagdo Seade (2013).

Observa-se que ha frequéncia maior de municipios que utilizam a rede conveniada
em creche do que em pré-escola. Quanto maior é o municipio, mais essa parceria é
utilizada: daqueles com menos de 100 mil habitantes, 27% mantém a rede conveniada
em creche, garantindo 15.756 matriculas; dos municipios com mais de 200 mil, 90%
mantém a rede conveniada em creche, possibilitando 210.508 matriculas.
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Tabela 5 — Matriculas em creches e pré-escolas conveniadas e publicas — 2012

Creche % Pré-escola %
Conveniadas 235.247 35 31.097 4
Publicas 437.022 65 787.960 96
Total 672.269 100 819.057 100

Fonte: elaboragdo prépria com base em Fundagdo Seade (2013).

Em 2012, a rede conveniada representou 35% do total das matriculas em
creche oferecidas pelos municipios paulistas e 4% do total das matriculas em
pré-escola (Tabela 5).

O numero de matriculas em creche conveniada e percentual de criangas
atendidas nessas unidades indicam a importancia dessa pratica na materializacao
da politica municipal de creches (CRUz; FARAH; SUGIYAMA, 2014). Os dados
mostram a importancia histdrica que organiza¢des da sociedade civil assumem
no segmento educacional de creches, como alternativa das gestdes municipais
para o aumento da oferta de vagas.

Consideragoes finais

Observa-se que é necessario ampliar as alternativas de financiamento, para
viabilizar o incremento de vagas em creche e pré-escola. Os gastos com essa etapa
de ensino sdo maiores do que os valores repassados pelo Fundeb (com vigéncia até
2020). O reconhecimento dessa dificuldade exige que sejam feitas mudancas na
estrutura de financiamento da educacao.

Para melhor entendimento da educagdao municipal, é necessdria a analise de
dados das demais etapas de ensino (fundamental) para verificar as alternativas de
financiamento. Alguns gestores municipais, em fun¢do dos Termos de Ajuste de
Conduta (TACs) para ampliacdo do acesso a educacdo infantil, em especial a creche,
tém ponderado a opc¢do de ndo atender mais diretamente ao 2° ciclo do ensino
fundamental (6° ao 9° ano) e centrar esforcos na educagdo infantil e no 1° ciclo do
ensino fundamental (12 ao 5°ano).

Na andlise aqui realizada, foram feitas estimativas de crescimento da populacéo,
da necessidade de vagas e do impacto financeiro. Entretanto, ha outros aspectos
a serem estudados, para verificar a viabilidade de novas a¢bes municipais nessa
etapa de ensino. Como exemplos, analisar os orcamentos municipais considerando
a Lei de Responsabilidade Fiscal (limite de gastos com pessoal, aumento do nimero
de profissionais, ampliacdo orcamentaria etc.); a possibilidade de contratacdo de
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terceiros; os Planos de Cargos, Carreiras e Remuneragao; a existéncia de espaco
fisico e infraestrutura adequados; a possibilidade de parcerias com instituicdes;
a quantidade de criangcas em situacdo de vulnerabilidade atendidas; a oferta de
vagas em meio periodo, que isenta o prefeito de acdes judiciais, mas ndo atende ao
direito dos pais que trabalham.

Essasinformacdes podem embasarum diagndstico mais efetivo paraaformulagado
de uma agdo estratégica na educacdo infantil, seguindo o regime de colaboragao
previsto na legislacdo brasileira. Ressalta-se que a colaboragdo técnica e financeira
da Unido e do Estado de S3o Paulo que envolva as esferas federal e estadual no
apoio aos municipios para atender as metas do PNE para implementar a politica de
educacdo infantil, por meio de programas como Creche Escola, Prolnfancia, Brasil
Carinhoso, PDDE, entre outros, ajuda, mas nado é suficiente para viabilizar as metas
do PNE (Cruz, 2017). O apoio financeiro da Unido e do estado na constru¢do ou em
reformas de unidades escolares e no fornecimento de equipamentos representa
um avango na politica, mas esses investimentos gerardo futuras despesas de custeio
dependentes de fontes de financiamento. Essas acdes de colaboracdo deveriam,
ainda, considerar as diferentes caracteristicas dos municipios.

Além disso, o estudo aqui realizado deve dialogar com outros trabalhos, como
o Custo Aluno Qualidade Inicial, as andlises do Ministério da Educacdo (MEC) e
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), entre outros. E importante
salientar que a educacdo era a terceira prioridade dos prefeitos da gestdao 2013-
2016, para os municipios paulistas (SALOMAO et al., 2014). Das 367 localidades
participantes da pesquisa, 274 (75%) colocaram a educagdo como uma das quatro
primeiras prioridades da administracdo e, destas, o principal foco era a expansao
de creches e pré-escolas (74%). Assim, ha interesse dos executivos municipais em
ampliar o acesso a educacgao infantil, com os apoios técnico e financeiro do estado
e da Unido, para consolidar o acesso a essa etapa de ensino no Estado de S3o Paulo,
conforme preconizado na CF/1988.

Outro ponto a ser destacado refere-se ao Sistema de Informag¢ées sobre
Or¢amentos Publicos em Educag¢do. Ha avancos significativos na producdo e
disponibilizagdo de dados. Mas como sdo declaratérios, é necessario, ainda,
discutir com os municipios a qualidade das informacbes e a apropriacdo dos
gastos na educacdo, uma vez que se percebe discrepancia nos dados analisados.
Destaca-se a importancia de investimentos em bases de dados abertas
com informacdes de todos os municipios brasileiros que permitam a visao
particularizada das politicas publicas por localidade e consolidada dos estados,
das regides e do Brasil.

Deve-se advertir que o PNE preconiza a ampliacdo do acesso a educagdo
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infantil e melhoria da qualidade do atendimento por meio da rede publica.
Neste trabalho, ndo foi possivel avancar na avaliacdo da qualidade, mas apenas
restringir-se aos aspectos quantitativos de acesso a creche e pré-escola e dos
gastos incrementais para viabilizar as novas vagas. A melhoria da qualidade da
educacdo infantil ofertada faz-se cada vez mais necessaria e é essencial para o
desenvolvimento infantil.

Outras pesquisas podem contribuir com o debate, ao atualizar este estudo para
o horizonte temporal do PNE aprovado (2014 a 2024) e identificar o impacto nas
receitas e despesas em educacdo infantil a partir da Emenda Constitucional n2
95/2016, que limita por 20 anos os gastos publicos com as areas sociais e devido a
desacelera¢do da economia brasileira pés 2015.

Novos estudos podem analisar, ainda, a evolugdo da estrutura demografica no
Brasil e suas consequéncias na politica de educacado infantil. No censo demografico
de 1991, havia 13.122.136 criangas até trés anos (9% da populagdo) e 6.848.229
de quatro a cinco (5%) e, em 2010, chegam a 10.925.892 (6%) e 5.802.254 (3%),
respectivamente. E fundamental ampliar a cobertura do atendimento e os
investimentos em infraestrutura, de forma a garantir o direito a educac¢do infantil,
mas deve ser pensada a politica em médio e longo prazos.

Em vista dessas consideracdes, abre-se um enorme campo de pesquisas na area de
financiamento da educagdo no pais. Como sugestdo, aponta-se pesquisar o impacto
das vincula¢des nos resultados alcangados, em vista dos objetivos da educacao
infantil. Alguns tipos de gastos sdo considerados de “educacdo” pelos 6rgdos de
controle — Tribunais de Contas e Controladorias — e outros ndo. E mesmo considerado
gasto de educagdo, muitas vezes ha expressiva discricionariedade na aplicacdo dos
recursos pelo municipio e como este é visto pelos préprios 6rgdos de controle.

Por outro lado, ha tipos de gastos importantes para essa faixa etaria que ndo sao
considerados vinculados a educacdo. A ampliacdo do acesso, em especial a creche,
passa por modelos de financiamento que apoiem, por exemplo, a alimentagdo
escolar; Cruz (2017) destaca que a alta adesdo dos municipios ao programa Brasil
Carinhoso esta associada a possibilidade de custeio da alimentagdo e de cuidados
e aos recursos nao estarem vinculados aos limites de gastos com pessoal, como
estabelece o Fundeb.

Assim, uma nova pergunta surge: as regras para acatar tanto a determinacdo
constitucional de aplicacdo dos 25% de receitas como para utilizacdo dos recursos
do Fundeb contribuem para os municipios atingirem as metas do PNE? E, ainda,
essas regras contribuem para a melhoria da qualidade da educacdo no pais?

Ressalta-se que alguns tribunais de contas comegam a se preocupar com a
natureza dos gastos realizados na educacdo. O Tribunal de Contas de Sao Paulo,
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por exemplo, tem uma base de dados detalhada por municipio (func¢do, subfuncao,
programa, acdo, categoria, elemento, subelemento e outras especificidades), o que
permite aprofundar o debate sobre os gastos na educacgao infantil.

Finalizando, este trabalho objetivou contribuir com informacg&es sobre os gastos
em educacdo infantil e auxiliar no planejamento da politica educacional e na expansao
do acesso ao direito a educacao infantil. E trouxe, ainda, elementos para a reflexao e
elaboracdo de novas pesquisas sobre os impactos do PNE nos municipios brasileiros.
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