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Financiamento da Educacao Basica

Apresentacao

O objetivo deste guia, elaborado pela Associacéo de
Jornalistas de Educacdo (Jeduca), é dar subsidios téc-
nicos e conceituais para reportagens sobre o financia-
mento da Educacéo Basica no Brasil. Esse conjunto de
informacdes também é relevante para outros debates
educacionais, pois permite entender a demanda de re-
cursos e a viabilidade financeira das diferentes propostas
para o setor.

Além de um histérico sobre como a educacéo é finan-
ciada no Brasil, este guia descreve leis, politicas publicas,
divisdo de receitas e arranjos de governo que explicam as
cifras por tras da rotina de milhdes de alunos pelo pais.
Entre os principais temas, estdo o Fundo de Desenvol-
vimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Pro-
fissionais da Educacdo (Fundeb), o Plano Nacional de
Educacéo (PNE), as estratégias de remuneracdo docente
e os impactos do atual cenério de restricdo fiscal na sala
de aula.



O trabalho ainda apresenta ao leitor, de modo geral,
como a Ciéncia tem discutido a relacdo entre recursos
financeiros e qualidade da educacao. O Brasil precisa au-
mentar o investimento no setor ou ter gasto mais eficien-
te? Ou seriam essas duas mudancas ao mesmo tempo?
Mais dinheiro garante melhor aprendizagem? Sdo mui-
tas perguntas para um nimero ainda maior de possiveis
respostas.

Este guia, em parceria com a Editora Moderna e a
Fundacdo Santillana, ndo tem a proposta de esgotar
nenhum desses assuntos, mas apresentar os principais
aspectos desse universo complexo e dar aos jornalistas
as dicas e sugestdes que contribuam para o tema em
questao.

Boa leitura!

Apresentacao
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Os desafios

Na Educacdo Basica, o Brasil tem a urgéncia de ala-
vancar a qualidade, s6 que ainda ndo conseguiu nem
sequer concluir a tarefa de colocar todas as criancas e
adolescentes em sala de aula. Da compra do livro dida-
tico ao salario do professor, esses desafios demandam
dinheiro - e muito. Saber, em detalhes, de onde vém
e como se distribuem esses recursos é essencial para
qualificar o debate publico.

Em um sistema de financiamento complexo, Unido,
estados e municipios dividem a responsabilidade de
educar mais de 48 milhdes de alunos, da creche ao ensi-
no Médio. Aos governos estaduais e prefeituras, cabe a
oferta de cerca de 80% das matriculas e das despesas.
No entanto, embora seja quem mais arrecada impostos,
o governo federal coloca sé dois de cada dez reais do
gasto publico na Educacéo Basica.

As regras de divisdo da verba estdo espalhadas entre
Constituicao, leis e normas técnicas, mas gestores locais
reivindicam mais, sobretudo em tempos de cofres min-
guados. Os numeros refletem a desigualdade dentro do
pais: um aluno da rede publica paulista tem, em média,
quase o dobro (91%) de recursos disponiveis que um
colega do Maranhéo. Por isso, para encurtar a distancia
entre a regra e o que funciona na pratica, o modelo de
financiamento educacional esta sob constante revisao.

A guantidade de cifras e siglas assusta a primeira
vista. Mas, ao desvendar esse quebra-cabeca, € possivel
compreender as prioridades de cada governo, onde ha
desvio ou desperdicio, quem precisa de mais recursos e
as raizes das disparidades. E ndo sé o lado vazio do copo:
praticas bem-sucedidas, de quem consegue mais resul-
tados, também valem a atencéao.



A importancia de investir na educacéo é consenso na
sociedade, mas nao ha receita Unica sobre como encai-
xar o desafio da aprendizagem no orcamento. Entre as
principais discussdes, estdo a controvérsia entre crescer
ou nao a despesa publica no setor, redefinir as etapas da
educacao prioritarias, distribuir recursos com mais equi-
dade e aumentar a eficiéncia de cada investimento. Nos
préximos capitulos, vamos entender melhor como fun-
ciona essa engrenagem.

Capitulo 1- Os desafios

PERCENTUAL DE INVESTIMENTO POR ESFERA DE GOVERNO - EDUCACAO BASICA*
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ALUNOS NA EDUCAGAO BASICA PUBLICA
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Fonte: Inep/MEC.

DISTRIBUICAO DE MATRICULAS POR ETAPA DA EDUCACAO*
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NUMERO DE ESCOLAS DA EDUCAGCAO BASICA NO BRASIL*
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Na Constituicdo

Entre as garantias sociais previstas pela Constitui-
cao brasileira de 1988, poucas ganharam tanto espaco
no texto quanto a educacéo, por esta ser um direito de
todos os cidadaos e dever do Estado e da familia.

A lei exige a oferta universal de educacao as crian-
cas e adolescentes, de 4 anos (Educacéo Infantil) a 17
anos (Ensino Médio), e aos adultos que ndo tiveram a
chance de estudar nas idades especificadas. E, além de
querer todo mundo em sala de aula, exige ainda do Es-
tado um padrdo minimo de qualidade.

Como e quem paga essa conta? A prépria Constitui-
cdo da as primeiras respostas. Diferentemente de outras
areas, em que os legisladores ddo maior autonomia ao
gestor publico para escolher com que gastar, em sau-
de e educacao as regras garantem uma fatia minima do
bolo. Isso evita perdas bruscas de investimentos nessas
areas caso algum governante queira diminuir a quantia
estipulada.

E, conforme o desenho federativo da Carta de 1988,
Unido, Estados e municipios dividem responsabilida-
des pelos gastos no setor, chamados na lei de manu-
tencao e desenvolvimento em educacdo (MDE). Fun-
ciona assim:

« A cada ano, municipios devem usar ao menos
25% de sua receita de impostos em educacéo. As
prefeituras atuam prioritariamente na Educacao
Infantil e no Ensino Fundamental;

+ Estados e Distrito Federal devem aplicar ao menos
25% de sua receita de impostos em educacéo. Os
governos estaduais terdo atuacdo prioritaria no
Ensino Fundamental e no Médio. Alguns estados
criaram pisos proprios de investimento em suas
legislacdes locais, como Sao Paulo (30%) e Rio de
Janeiro (35%);

16



Capitulo 2 - Na Constituicdo

» JdaUnido tem a obrigacéo de aplicar o percentual
minimo de 18% de suas receitas. Mas a Emenda
Constitucional 95/2016 determinou que o piso
do gasto federal no setor sera o valor do minimo
constitucional de 2017 somado a correcéo infla-
cionaria medida pelo indice de Preco ao Consu-
midor Amplo, o IPCA. (Mais informacées na pdgina
20). E responsabilidade da Unido gerir o sistema
federal de educacéo e, por meio de ajuda técnica
e financeira, garantir a igualdade de oportunida-
des educacionais e um padrdo minimo de quali-
dade na educacéo.

A vinculacdo constitucional da receita dos impostos,
contudo, ndo tem efeito sobre a arrecadacdo das con-
tribuicées sociais (a exemplo da Contribuicéo para o Fi-
nanciamento da Seguridade Social, Cofins), cuja partici-
pacao no volume de recursos da Unido tem aumentado
nos ultimos anos. Taxas municipais e estaduais, como
as de lixo ou de iluminacédo publica, também n&do entram
nesse calculo.

Embora seja uma garantia de gasto na educacao, o
formato de pisos de investimento esbarra em dispari-
dades financeiras entre as regides do pais. Muitas pre-
feituras tém baixo volume de arrecadacao de impostos
e dependem de transferéncias de verbas estaduais e
federais. A Constituicao prevé “funcédo redistributiva e
supletiva” do governo federal para a equidade de opor-
tunidades educacionais, mas ndo ha detalhes sobre
como isso funciona na pratica. Segundo especialistas,
a Unido tem exercido papel insuficiente nessa tarefa.

17
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Vale ou nao vale?

Ao definir um minimo constitucional para investir,
aparecem duvidas praticas. O que é considerado gasto
no setor para calculo do piso? Asfaltar a rua do colégio
ou vacinar alunos podem ser positivos para a comuni-
dade escolar, mas ndo tém relacéo direta com a educa-
cdo e devem ficar fora da conta. A Lei de Diretrizes e
Bases da Educacao (LDB), de 1996, definiu os tipos de
gasto que podem ser computados:

remuneracao e aperfeicoamento do pessoal do-
cente e demais profissionais da educacao;
aquisicdo, manutencao, construcdo e conserva-
cao de instalacoes e equipamentos necessarios
a0 ensino;

uso e manutencdo de bens e servicos vinculados
ao ensino;

levantamentos estatisticos e pesquisas visando a
qualidade e a expansédo do ensino;
atividades-meio necessarias aos sistemas de en-
Sino;

bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e
privadas;

amortizacdo e custeio de operacdes de crédito
destinadas a atender ao disposto neste artigo;
aquisicdo de material didatico-escolar e progra-
mas de transporte escolar.

Entretanto, ndo vale como gasto em educacéo:

18

pesquisa, quando nao vinculada a instituicdo de
ensino, ou que nao tenha como objetivo a expan-
sdo ou melhora da qualidade da instituicao;

subvencédo a instituicoes publicas ou privadas de
carater assistencial, desportivo ou cultural;
formacé&o de quadros especiais para a administra-
cado publica;



» programas suplementares de alimentacéo, assis-
téncia médico-odontoldgica, farmacéutica e psi-
coldgica;

+ obras de infraestrutura, ainda que beneficiem in-
diretamente a rede escolar;

+ pessoal docente e demais trabalhadores da edu-
cacdo, quando em desvio de funcdo ou atividade
alheia a MDE.

O monitoramento do uso desses recursos cabe
aos orgaos fiscalizadores, como os Ministérios Publi-
cos (MP) Estaduais, Federal e de Contas e os tribunais
de contas. Gestores publicos podem ser acusados de
improbidade administrativa por eventuais descumpri-
mentos da regra.

Em alguns casos, lacunas na lei levam a questiona-
mentos na Justica. Incluir ou ndo educadores aposen-
tados no calculo tem sido um dos principais motivos
de disputa. Na fase de discusséo do projeto da LDB no
Congresso, a questdo dos inativos foi acrescentada ao
texto de diferentes formas (dentro e fora da despesa
em educacdo), mas desapareceu na versdo final.

Tramitam no Supremo Tribunal Federal (STF) acdes
diretas de inconstitucionalidade propostas pela Procu-
radoria-Geral da Republica contra estados (como S&o
Paulo e Goias) para contestar o pagamento de inativos
da educacao, no minimo, constitucional. O Conselho Na-
cional de Educacao, no parecer 26/1997, ja se manifestou
contrario ao considerar o gasto com inativo como MDE.

Com a escalada das despesas previdenciarias nos
Estados, o debate tem ficado ainda mais relevante. Em
Séo Paulo, por exemplo, o MP de Contas estima perda
de R$ 7 bilhdes, no ano, em aposentadorias computa-
das como gasto educacional. Em janeiro de 2018, uma
liminar do STF suspendeu a incluséo de inativos para o
caso de Goias.

Capitulo 2 - Na Constituicao
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Emenda do Teto

Com o objetivo de equilibrar as financas publicas, foi
aprovada em 2016 a Emenda Constitucional 95, que cria
um teto para os gastos publicos federais. Esse mecanis-
mo determina que as despesas da Unido sé poderdo ter
correcio inflacionaria (indice de Precos ao Consumidor
Amplo, o IPCA). A validade é por 20 anos (até 2036),
com possibilidade de revisdo no prazo de dez anos. A
justificativa do governo federal, sob a gestao do presi-
dente Michel Temer, foi de que o ajuste fiscal conteria o
aumento dos gastos publicos e permitiria a retomada do
crescimento econémico, com crescimento de arrecada-
cdo. A medida foi alvo de grande mobilizacédo contraria
por entidades da sociedade civil.

A emenda, contudo, criou excecées. Uma delas foi so-
bre os pisos de gastos com educacao e salde. Para 2017,
12 ano de vigéncia, foi determinado que a area de educa-
cdo teria garantido o minimo constitucional de 18% das
receitas de impostos aplicados no setor. A partir dos anos
seguintes, vigoraria a regra de congelamento do valor
real, ou seja, haveria apenas correcao inflacionaria.

Esse parametro serve de piso, e ndo de teto, como
nos outros setores. O gasto da Unido com educacéo,
porém, ja havia ficado muito acima do piso constitu-
cional nos ultimos anos, o que reduz o efeito préatico da
garantia do minimo de 2017 com correcao inflaciona-
ria, como prevé a emenda.

Em 2019, a equipe econémica do governo Jair Bol-
sonaro manifestou interesse em rever o modelo de vin-
culacéo obrigatdria do orcamento com gastos sociais,
sob a justificativa de dar mais autonomia aos gestores.
Aideia divide especialistas. Parte dos economistas acre-
dita que o formato estabelecido na Constituicdo deixa
o orcamento engessado e pouco eficiente. No caso es-
pecifico da educacdo, outro argumento é de que a tran-
sicdo demografica leva a uma reducdo do nimero de



Capitulo 2 - Na Constituicao

criancas e adolescentes, por exemplo, o que diminuiria a
demanda de gastos de municipios na area.

J& na viséo de outro grupo de especialistas, a vincu-
lacdo garante a reserva de recursos para setores funda-
mentais e tem apresentado bons resultados na histéria
recente do pais. O modelo, segundo eles, protege essas
areas da vontade politica do governante do momento
ou do poder de barganha em defesa dessas pautas no
Legislativo. A sinalizacdo do Ministério da Economia
de desvincular o orcamento levou entidades, como a
Associacdo de Pds-graduacdo e Pesquisa em Educa-
cdo (Anped) e a Associacdo Nacional de Pesquisa em
Financiamento da Educacdo (Fineduca), a divulgarem
manifesto contra a proposta.

EVOLUCAO - SALARIO-EDUCAGCAO*

em R bilhGes

25 -

20 - 21,909

9,589

I I I I I I I I I 1
2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

* N3o corrigido pela inflagdo

Fonte: FNDE/MEC.
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Salario-educacao

Outra fonte fixa de recurso para a Educacado Basi-
ca publica, prevista pela Constituicdo, é o chamado
salario-educacado. Esse mecanismo, criado em 1964,
corresponde a uma aliquota de 2,5% da folha de pa-
gamento das empresas, publicas e privadas, que con-
tribuam com a Previdéncia. A lei prevé excecées, como
instituicbes publicas de educacao, escolas confessio-
nais, organizacdes de fins culturais, entre outras.

O montante é repartido da seguinte forma: 10% da
arrecadacao liquida fica com o Fundo Nacional de Desen-
volvimento da Educacdo (FNDE), 6rgdo do Ministério da
Educacao, para financiar programas para a Educacao Ba-
sica. Dos outros 90%, 1/3 é usado pelo governo federal,
em acbes que visem reduzir desniveis educacionais entre
Estados e municipios. Os 2/3 restantes sao distribuidos
entre governos estaduais, Distrito Federal e prefeituras
proporcionalmente, segundo o nimero de matriculas.

GASTO DO PIB EM EDUCACAO AO LONGO DO SECULO 20

em?%

I I 1 1 I I 1 1 I 1
1935 1940 1945 1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995

Fonte: Dissertagdo de Paulo Rogerio Rodrigues Maduro Junior / Pés-Graduagdo em Economia da FGV.
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HISTORIA / DA OMISSAO A LEI

Antes de criar parametros legais para definir quem
paga e como € financiada a educacéo, o pais viveu mais
de dois séculos de omisséo do Estado sobre a formacéo
dos brasileiros. De 1549 a 1759, o Estado portugués se
distanciou da obrigacao de ofertar e custear a educacéo
no reino e no Brasil-coldnia, que ficou praticamente sob
o monopdlio dos jesuitas.

A ordem religiosa mantinha a atividade com benefi-
cios concedidos pela Coroa, como a concessado de ter-
renos para instalar escolas, e recursos obtidos em suas
atividades agrérias e de comércio. Em 1759, os jesuitas
foram expulsos do reino. Depois disso, a Coroa chegou a
criar impostos para bancar a atividade, como o Subsidio
Literdrio, mas os tributos tinham arrecadacao baixa ou
nao eram permanentes.

Um novo periodo de amparo legal para custear a
educacdo sé comeca com a Constituicdo de 1934, que
estabelece a educacao primaria como obrigatdria e gra-
tuita, além de assegurar pela 12 vez uma cota minima
de gastos para o setor para cada uma das trés esferas
administrativas. A Carta previa que Unido e municipios
aplicassem ao menos 10% de suas receitas na area e Es-
tados, 20%.

A partir dai, as cotas minimas de gasto em educacéo
sé estiveram totalmente fora da legislacdo em curtos
periodos, como na vigéncia da Constituicdo de 1937, da
ditadura do Estado Novo, e nos primeiros anos apds a
Carta de 1967, da ditadura militar. Na Constituicdo de
1988, o modelo de vinculacao de receitas foi retomado.

23
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Fundeb

Da creche ao Ensino Médio, cerca de 45% do gasto
do Brasil na rede publica é distribuido pelo Fundo de Ma-
nutencdo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e da
Valorizacao dos Profissionais da Educacédo (Fundeb), se-
gundo calculos do Movimento Todos pela Educacdo com
dados de 2015. Se for contado apenas o gasto minimo
constitucional (receitas vinculadas de Unido, Estados e
municipios), esse patamar atinge 63%. Em 2018, o siste-
ma movimentou cerca de R$ 150 bilhdes no pais.

O Fundeb passou a vigorar em 2007, em substitui-
cdo ao Fundef, mecanismo criado em 1996 que tinha
foco no Ensino Fundamental. O atual modelo é uma
evolucdo do desenho anterior, considerado um marco
na organizacao do financiamento da educacdo nacio-
nal (mais informacdes na pdgina 33).

Na prética, o Fundeb é um conjunto de poupancas
dos 26 estados e do Distrito Federal, nas quais cada um
deposita a parcela de 20% da arrecadacao de receitas
de impostos vinculados a educacéo, a maioria estadu-
ais. Depois, o dinheiro de cada uma dessas contas é au-
tomaticamente dividido entre prefeituras e o governo
estadual, segundo o nimero de matriculas.

COMPOSICAO DE RECEITAS - FUNDEB*

2,2
91 57 58,6

' I HICMS
\ ‘ HFPM

FPE
11,9 —— Complementacéo da Unido
HIPVA
12,5 ITCMD / IPI-EXP / ITR / LC87

* Referéncia/estimativa para 2019

Fonte: FNDE.
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EVOLUQAO - RECEITA TOTAL FUNDEB*

em Rs bilhGes
200

150 |-

157,8

150,6

146 1427
1329
1277
19,1
100 |-
50 -
48,2
0 T T T T T T T T T T T T 1
2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019**
* Ndo corrigido pela inflagdo ** Estimativa

Fonte: FNDE e MEC.

A Unido ainda reforca esse caixa, com uma comple-
mentacado extra de 10% das receitas dos estados todos
os anos. Mas nem todos recebem esse dinheiro adicio-
nal. A distribuicdo de verba obedece a uma mecanica,
que prioriza os estados mais pobres.

Primeiro, o governo federal lista os 27 fundos locais,
conforme o valor aluno/ano (o VAA, quantia que cada
estado tem por aluno), da maior para a menor cifra.
Depois, repassa ao 272 estado a verba necessaria para
se igualar ao 26°. Na sequéncia, o ultimo e o penultimo
da lista ganham o valor adicional para atingirem o pa-
tamar do 252. Isso se repete até se esgotar o montante
da Unido.
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Nos ultimos anos, o nimero de estados beneficia-
dos tem oscilado entre nove e dez, do Norte e do Nor-
deste. Dessa redistribuicao, é definido um valor aluno/
ano minimo nacional do Fundeb e nem uma rede do
pais pode ter investimento por estudante inferior a
esse piso.

Essa dindmica substituiu a férmula matematica do
Fundef, criticada por estar sujeita a multiplas interpre-
tacdes, o que resultava em baixa complementacédo da
Unido. Em 2006, ultimo ano do fundo antigo, sé dois
estados haviam recebido a ajuda federal. O formato
atual também veda contingenciamento (bloqueio) de
verbas dessa complementacédo da Unido.

EVOLUGCAO - COMPLEMENTAGAO DA UNIAO* (PARTE DA RECEITA TOTAL DO GRAFICO ANTERIOR)

em R$ bi
15 -
12
9 -
6 -
3 -
o T T T T T T T T T T T T 1
2007 2008 2009 2010%** 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019**
* Valores nio corrigidos pela inflagdo ** Estimativa *** Ano em que a complementagdo passa a ser de 10%

Fonte: FNDE/MEC.
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Na transicdo para o Fundeb, houve ainda aumento
da fatia de impostos, uma vez que o nimero de alu-
nos atendidos saltou, na época, de 30 milhdes para 48
milhdes. Isso porque o foco deixou de ser sé o Ensino
Fundamental para abranger todo a Educacdo Basica, o
que inclui creche (criancas até 3 anos), pré-escola (4 e
5 anos) e Ensino Médio (15 a 17 anos), além da Educa-
cdo de Jovens e Adultos (EJA).

Com esse formato, hd duas grandes vantagens.
Uma delas é o repasse automatico, que independe de
adesao ou habilidade politica dos gestores locais. A ou-
tra é o efeito “Robin Hood"”, uma vez que municipios ri-
cos transferem recursos para cidades pobres na divisao
do bolo. Isso também acontece com os estados, que
cedem dinheiro para as prefeituras quando da reparti-
cdo do montante.

A distribuicdo de dinheiro para as etapas da edu-
cacdo varia segundo fatores de ponderacao, diferentes
para cada ciclo ou modalidade. Por exemplo: a creche
publica custa mais do que a conveniada (quando um
ente privado presta o servico publico), portanto recebe
mais. Isso também vale para a escola rural em relacédo
a urbana. Segundo a Lei 11.494/2007, que regulamenta
o Fundeb, ha 19 ponderacdes, que variam de 0,7 a 1,3,
sendo 1 o valor para os anos iniciais do Ensino Funda-
mental urbano de tempo parcial.
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VALOR-ALUNO/ANO - FUNDEB¥*

Nove estados precisam de complemento da Unido

Acre - R$ 3.548,07

Alagoas - R$ 3.238,52 (Estado: R$ 2.715,57 / Restante Unliao) |
Amazonas - R$ 3.238,52 (Estado: R$ 2.366,42 / Restante Uniao) |
Amapé - R$ 4.169,92

Bahia - R$ 3.238,52 (Estado: R$ 2.513,33 / Restante Uniao) |
Ceard - R$ 3.238,52 (Estado: R$ 2.523,03 / Restante Unidgo) |
Distrito Federal - R$ 3.981,07

Espirito Santo - R$ 3.459,54

Goias - R$ 3.637,57

Maranho - R$ 3.238,52 (Estado: R$[1.772,08 / Restante Uniao) |
Minas Gerais - R$ 3.419,37

Mato Grosso do Sul - R$ 3.706,62

Mato Grosso - R$ 3.595,28

Para - R$3.238,52 (Estado: R$ 1.805,32 / Restante Unidgo) |
Paraiba - R$ 3.238,52 (Estado: R$ 3.069,29 / Restante Unio) -
Pernambuco - R$ 3.238,52 (Estado: R$ 2.995,11 / Restante Uni&o) |
Piaui - R$ 3.238,52 (Estado: R$ 2.471,91 / Restante Uniao) |
Parana - R$ 3.610,36

Rio de Janeiro - R$ 3.470,83

Rio Grande do Norte - R$ 3.450,76

Rondénia - R$ 3.713,87

Roraima - R$ 4.888,97

Rio Grande do Sul - R$ 4.275,42

Santa Catarina - R$ 3.813,11

Sergipe - R$ 3.838,33

S&o Paulo - R$ 3.909,11

Tocantins - R$ 4.167,08

T T T T T
0 1.000 2.000 3.000 4.000

* Anos iniciais do Ensino Fundamental urbano - 2019

1
5.000

Fonte: FNDE.

Recursodo Estado [ Recurso da Unido
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Esses pesos sdo fixados anualmente por uma co-
missao intergovernamental. Desde 2007, os maiores
aumentos nesses valores foram na Educacédo Infantil.
A creche publica de tempo parcial passou do fator de
ponderacdo 0,8 para 1,15. Ja a de tempo integral, de
11a1,3.

Do valor que recebem pelo Fundeb, as redes tém a
obrigacao de investir pelo menos 60% no pagamento
de educadores. Os recursos do fundo ficam fora da re-
gra de teto de gastos da Unido, imposta pela Emenda
Constitucional 95 a partir de 2017.

Os numeros comprovam o importante papel do
Fundeb na reducao das desigualdades. Em cerca de mil
redes municipais, o fundo corresponde a 80% ou mais
de toda a despesa na area.

Conforme o estudo técnico 24/2017 da Consulto-
ria de Orcamento e Fiscalizacédo Financeira da Camara
dos Deputados, por exemplo, a rede de Turiacu (MA)
investia R$ 2,9 mil anuais por aluno e, em Pinto Ban-
deira (RS), esse gasto era de R$ 19,5 mil - diferenca de
564%. A discrepancia é significativa, mas sem o Fun-
deb esse abismo seria de 10.012%.

Mas o atual formato de complementacao federal de
verbas também causa distorcdes. A Unido faz o repas-
se adicional aos fundos estaduais com menores valores
por estudante, e ndo diretamente para as prefeituras.
Com isso, cidades ricas em estados pobres recebem o
reforco do governo federal e, em contrapartida, muni-
cipios vulnerdveis em estados ricos deixam de ganhar
auxilio.

Segundo o estudo técnico 24/2017 da Camara, 31%
da verba do governo federal ndo é efetivamente usada
para equalizar o valor gasto por estudante entre as re-
des. Vai, no entanto, para redes que nao precisam ou
demandam quantias menores de complemento do que
a que efetivamente recebem.

Capitulo 3 - Fundeb
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Futuro do Fundeb

A lei prevé para o fim de 2020 o vencimento do
Fundeb, o que travara o financiamento da educacéo no
pais. Por isso, o Executivo federal, parlamentares, es-
pecialistas e movimentos sociais tém discutido a con-
tinuidade e os aperfeicoamentos a politica de fundos,
considerada bem-sucedida.

Tornar a distribuicdo de dinheiro equanime e au-
mentar a solidez institucional do Fundeb sao algumas
das principais preocupacdes. Outra demanda recorren-
te é ampliar a complementacao federal, mas ainda néo
ha consenso sobre o valor ideal e de quem seria a fonte
extra de verba.



Capitulo 3 - Fundeb

HISTORIA / FUNDEF: ACESSO E MUNICIPALIZACAO

O Fundef foi criado em 1996 e substituido pelo Fundeb em 2007. Entre os
anos de 1995 e 1999, o total de matriculas no Ensino Fundamental do pais saltou
de 32,5 milhdes para 36 milhdes. Mas ainda hoje o acesso ndo esta efetivamente
universalizado. Ha 430 mil criancas e adolescentes de 6 a 14 anos fora da escola,
estima a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) 2015, do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

O fundo alavancou ainda intensa municipalizacdo do fundamental, em mui-
tos casos estimulada pelos governos estaduais, como em S&o Paulo. Nas séries
iniciais (12 ao 42 ano na época), isso ocorreu com maior forca. Da década de
1950 até 1995, a participacdo municipal nas matriculas ficou em torno de um
terco do total. Em 2000, pela primeira vez, as prefeituras passaram a atender
mais alunos do que os estados na etapa.

Nos anos 1990, também houve iniciativas de descentralizar a gestado edu-
cacional em varios paises, como Chile, Argentina e México. Um dos principais
argumentos favoraveis era o de que envolver o poder local no controle de de-
mandas e gastos melhoraria os servicos. Entre as criticas ao Fundef, estavam a
pouca énfase na cobranca de qualidade e a baixa capacidade técnico-estrutural

de boa parte dos municipios.

Em junho, o Ministério da Educacao apresentou al-
gumas propostas para a revisdo do Fundeb. O governo
sugere elevar a complementacéo federal de 10% para
15% e que esse aumento seja feito de forma progres-
siva, até o sexto ano de vigéncia da nova regra. Outra
ideia defendida é o estimulo, pela Unido, de modelos
de partilha da receita do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS) que usem o critério da
qualidade da educacédo. Segundo o MEC, isso incenti-
varia melhores resultados nas redes. Formato seme-
Ilhante ja foi adotado no Ceara.

Algumas entidades, como o Movimento Todos pela
Educacdo, defendem, por exemplo, a necessidade de
considerar outros critérios para a distribuicdo de re-
cursos, como a vulnerabilidade social da populacao.
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Uma das formas de garantir isso seria identificar, via
Cadastro Unico federal, o nimero de criancas e ado-
lescentes considerados pobres ou extremamente po-
bres para servir de critério na partilha de verba.

Outra proposta para a revisdo da politica é levar em
conta o que a rede municipal tem de verbas além do
Fundeb. Hoje esses valores ndo sdo considerados e um
mesmo valor por aluno é definido para todas as prefeitu-
ras. Com isso, em cidades de arrecadacao baixa, a verba
do Fundeb corresponde a quase tudo o que é gasto com
educacao. Contudo, em municipios que recebem mais
dinheiro de impostos, o Fundeb representa menos da
metade do investimento per capita, acentuando a desi-
gualdade dentro dos estados.

A Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo de-
fende a inclusdo do Custo Aluno-Qualidade Inicial
(CAQi), um mecanismo que calcula os valores minimos
necessarios de insumos e recursos humanos para uma
oferta de educacao de nivel adequado (leia mais na pdgi-
na 49), na estrutura do Fundeb. Dessa forma, a quantia
minima de verba por aluno deveria ser igual ou maior do
gue esse minimo para a garantia de qualidade.

Segundo a Campanha, a cota de ajuda federal tam-
bém deveria aumentar de 10% para pelo menos 40% dos
recursos. O Todos pela Educacdo defende um patamar
minimo inicial de 15%, com elevacdo gradativa e fiscal-
mente responsavel desse repasse. O Conselho Nacional
dos Secretarios de Educacdo (Consed) e a Unido de Diri-
gentes Municipais de Educacdo (Undime) recomendam
aumento da ajuda federal para 40%. A defesa das duas
entidades de gestores é aumentar, no 12 ano de vigéncia
do novo Fundeb, esse patamar para 20% e, depois, am-
pliar esse indice em dois pontos percentuais a cada ano.*

* Posicdes defendidas pelos érgéos e entidades em junho de 2019.



Em junho de 2019, havia no Congresso trés propostas
de emenda a Constituicdo (PECs) relativas ao Fundeb.
Com mais tempo de tramitacdo, a PEC 15/15, da Cama-
ra, tem sido discutida em comissao especial no Legisla-
tivo desde 2017. Esse projeto sugere tornar o Fundeb um
mecanismo constitucional permanente e elevar, gradual-
mente e em prazo de dez anos, a contribuicdo minima da
Unido para 30%.

No substitutivo a essa PEC, apresentado em 2019,
é proposto considerar as receitas extra-Fundeb para
distribuir recursos e calcular o valor minimo por aluno,
além de adotar critérios socioeconémicos na reparti-
cdo. Além disso, o substitutivo propde usar a férmula
de célculo do custo aluno-qualidade para indicar os in-
sumos indispensaveis a aprendizagem.

No Senado, a PEC 65/2019 propde um Fundeb vi-
talicio, com aumento da complementacao para 20%,
no primeiro ano, e depois gradativamente até 40%, em
prazo de dez anos. Segundo estimativas da Campanha
Nacional pelo Direito a Educacéo, que apoia esse pro-
jeto, 17 fundos estaduais passardo a receber ajuda da
Unido em 2021 caso essa PEC seja aprovada, ante 9
estados no modelo atual. Em 2031, todos os estados
passariam a ganhar verba federal extra. Esse projeto
também prevé a implementacdo do CAQi por meio do
Fundeb.

JaaPEC33/2019, também do Senado, sugere tornar
o Fundeb permanente e elevar de 10% para 30% a con-
tribuicdo federal, com reforco dos royalties do petrdleo.
Houve ainda em marco um pedido, ndo efetivado até o
inicio de maio, de desarquivamento da PEC 24/2017,
que propunha o Fundeb vitalicio, com 50% de comple-
mentacdo da Unido. Além de aprovar a emenda, ainda
ha a necessidade de uma lei ou norma regulamenta-
dora que especifique o funcionamento do mecanismo.

Capitulo 3 - Fundeb
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O estudo 24/2017 da Consultoria de Orcamento da
Camara alerta para o fato de que, se houver aumento
da ajuda federal, a adaptacédo dos critérios de repasse
de verba serd ainda mais necessaria. A ineficiéncia na
distribuicdo de verba, hoje calculada em 31% pelo 6r-
gao, agravar-se-ia nesse cenario.

PONTOS-CHAVE

Discussées para o novo Fundeb:

+ Seguranca institucional do fundo, hoje um meca-
nismo transitério da Constituicao.

« Demanda por maior ajuda financeira da Unido e
de onde sairia esse dinheiro.

« Parametros, fiscais e de qualidade da educacéo,
para definir qual serd o valor minimo de gasto por
aluno.

» Estratégias de cooperacdo dentro dos Estados.

» Mecanismos para uma distribuicdo equitativa do
dinheiro, com atencéo aos alunos e cidades mais
pobres, que tém poucos recursos disponiveis
além do Fundeb.

Programas do MEC

O Fundeb é o principal mecanismo de distribuicéo
de recursos na educacdo béasica, mas ha outras formas
de transferéncia de verba para Estados, municipios e
até as escolas, por meio de programas especificos.

O Ministério da Educacdo (MEC) administra pou-
cas unidades de Educacdo Basica, mas esta por tras da
oferta de livros, merenda e transporte para milhdes de
alunos espalhados pelo pais. O Fundo Nacional de De-



senvolvimento da Educacdo (FNDE) é o érgéo respon-
savel pela maioria desses programas, outra importante
estratégia para financiar acées do setor.

O FNDE atua em parceria com as secretarias esta-
duais e municipais. Entre os principais programas, es-
tdo Alimentacdo Escolar, Brasil Carinhoso (de incentivo
a Educacéo Infantil para criancas pobres), Proinfancia
(de construcdo de creches), Apoio ao Transporte Es-
colar, Dinheiro Direto na Escola (o PDDE, de repasses
diretamente aos colégios), Programa Nacional do Livro
Didatico (PNLD), Programa Banda Larga nas Escolas e
Plano de Acdes Articuladas (o PAR, de apoio técnico
a estados e municipios no planejamento de politicas
educacionais).

Ha trés tipos de transferéncia pela FNDE: obrigatdria,
voluntaria e a execucdo direta, em que é enviado o pro-
duto (o livro didatico, por exemplo), e ndo o dinheiro. As
transferéncias obrigatdrias, previstas pela lei ou a Cons-
tituicdo, sdo automaticas e independem de solicitacéo
dos gestores locais. Um exemplo é a merenda escolar.
Ja nos repasses voluntarios, como na construcdo de cre-
ches (Proinfancia), os municipios precisam assinar acor-
dos e seguir certas regras para ganhar o recurso.

No caso do PDDE, a descentralizacdo da partilha de
dinheiro é ainda maior. Com o objetivo de reforcar uma
gestdo autébnoma e democratica, as prdprias escolas re-
cebem os recursos e decidem como os aplicarédo - pode
ser a reforma da quadra ou a compra de uma impressora,
por exemplo, dependendo da necessidade.

Na maioria das vezes, esse depdsito é feito na conta
da Associacao de Pais e Mestres (APM), uma entida-
de juridica de direito privado, sem fins lucrativos, cujos
integrantes sao eleitos. Todos os membros da comuni-
dade escolar, como funcionéarios, professores, pais de
alunos e até de ex-alunos, podem integrar as APMs.

Capitulo 3 - Fundeb
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CUSTO E ATENDIMENTO - PROGRAMAS*

Alimentacdo escolar R$ 4,02 bilhdes 40,5 milhdes de alunos atendidos
Dinheiro direto na escola R$ 1,62 bilhdo 127,6 mil escolas beneficiadas
Livro didatico R$ 1,52 bilhdo 153,9 milhdes de livros

Transporte escolar R$ 665,2 milhdes 4,4 milhGes de alunos beneficiados

* Valores de 2018

Fonte: FNDE.
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Segundo o boletim Pisa em Foco 9 da Organiza-
cdo para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econémi-
co (OCDE), de 2011, o sistema brasileiro estava entre
aqueles que davam menor independéncia as escolas na
alocacdo e gestdo de recursos entre os paises-mem-
bros e parceiros da entidade. Para especialistas, elevar
a autonomia da comunidade escolar na governanca fi-
nanceira pode aproximar as acées das demandas reais.
Deve, porém, ter transparéncia no controle das despe-
sas e propor discussdes sobre como alinhar o gasto a
proposta pedagégica.

Em relacdo a esses programas federais, uma das
criticas é a falta de regras para uma distribuicéo equi-
tativa do dinheiro, de modo a priorizar alunos mais vul-
neraveis. Outro entrave pratico é o fato de parte dessas
acoes envolver gastos discricionarios, o que significa
que pode haver blogueio da Unido a qualquer momen-
to, como ocorreu apds o agravamento da crise econo-
mica do pais em 2015.
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Plano Nacional de Educacdo e o custo
da qualidade

Para fazer um investimento certeiro nos negdcios
ou nas financas pessoais, a receita é planejar e definir
prioridades. Na gestdo publica, os planos nacionais de
educacdo sdo os instrumentos utilizados para que, em
um prazo que vai além de um mandato, governantes e
sociedade decidam como usar o dinheiro com escolas,
professores e alunos.

O primeiro plano nacional de educacdo (PNE) do
Brasil, de 1962, dedicou atencao a verba necessaria para
atingir as metas de matriculas e formacédo docente até
1970. O documento, elaborado pelo Conselho Federal de
Educacéo, ditava como repartir os recursos dos fundos
nacionais direcionados a educacdo primaria, a educacéo
secundaria e a educacao superior. Havia porcentagens
estimadas de gasto com salarios de professores, cursos,
bolsas e até livros didaticos.

A Constituicdo de 1988 estabeleceu a obrigatorie-
dade de um plano plurianual de estratégias e metas no
setor, estabelecido por lei, 0 que contribuiria para a con-
tinuidade das politicas publicas educacionais. Mas ape-
nas em 2001, apds trés anos de tramitacdo, Congresso e
Executivo aprovaram um documento desse porte, subs-
tituindo o texto de 1962.

O financiamento do setor foi centro de uma das prin-
cipais polémicas sobre esse PNE, que fixava 295 objeti-
vos e metas até 2010. O texto aprovado pelo Congresso
previa a meta de investir 7% do produto interno bruto
(PIB) na educacdo, mas o entdo presidente Fernando
Henrique Cardoso vetou o trecho ao sancionar a lei - o
que frustrou educadores e movimentos sociais. Na jus-
tificativa do veto, o presidente afirmou que n&o havia a
fonte de receita correspondente para garantir a elevacédo
do gasto na area para esse patamar.
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PROPORQIT\O DO PIB USADO PARA GASTO PUBLICO EM EDUCACI:\O -
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Uma emenda constitucional de 2009, contudo, foi
criada para impedir um novo veto do tipo. O adendo a
Carta de 1988 estabeleceu que o plano decenal deve
conter uma previsdo de gasto com educacdo, usando
uma fracdo do PIB como parametro.

Na discussdo do novo PNE (2014-2024), a meta de
financiamento foi a principal queda de braco entre go-
verno, parlamentares e movimentos sociais. Na Confe-
réncia Nacional de Educacao (Conae), no 12 semestre de
2010, foi aprovada a indicacdo de investir 10% do PIB na
area. O encontro teve mais de 3 mil representantes de
entidades de ensino de todas as regides do pais. Mas o
governo Lula enviou ao Legislativo, no fim daquele ano,
uma proposta de novo plano com previsdo de gasto de
7% do PIB no setor.

Das 2.906 emendas ao projeto no Congresso, 241 fo-
ram sobre o financiamento - sé a area de Educacéo In-
fantil teve mais sugestdes. Um dos nds para negociar a
mudanca do texto era: de onde tirar dinheiro para atingir
a meta de 10% do PIB? Embora o pais ainda nao tives-
se submergido na crise econdmica, que comecaria sé
no ano seguinte, o salto de patamar era expressivo (em
2010, o nivel de gasto era de 5,6%).

Apds quase trés anos e meio de tramitacdo e forte
pressdo da sociedade civil, o Congresso aprovou e o Exe-
cutivo sancionou, em 2014, o PNE com 20 metas, sendo
a ultima delas a previsdo de 10% do PIB na educacéo. O
documento também estabeleceu um objetivo intermedia-
rio: que esse patamar de gasto ja fosse de 7% em 2019.

A estipulacdo da meta de gastar 10% do PIB em edu-
cacao dividiu especialistas e entidades. Parte desses ato-
res defendeu o aumento de verbas como uma estratégia
factivel e essencial para executar o plano, diante do ta-
manho dos desafios do pais no setor. Outro grupo elo-
giou as prioridades e metas em diversas areas propostas
no PNE, mas criticou o objetivo de chegar a esse patamar
de gastos, considerado alto na comparacdo com outros
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paises e irrealistas diante das restricdes orcamentarias
do poder publico. Outro argumento contrario é de que a
demanda ndo é por mais dinheiro, mas por um investi-
mento publico mais eficiente. Uma terceira corrente teve
divergéncias mais graves em relacdo ao documento pro-
posto, discordando das metas incluidas, consideradas
sem foco ou economicamente invidveis, e da necessida-
de de elevar despesas.

Para cumprir essa meta ousada, a lei do PNE também
definiu algumas estratégias. Entre as principais, estavam
elevar a participacdo federal no investimento feito na
area, complementar o orcamento da educacdo com os
royalties da exploracéo do petrdleo e do pré-sal e aplicar
um mecanismo Custo Aluno-Qualidade Inicial (Cagi),
estratégias das quais vamos tratar mais adiante.

Linha do tempo - Divisdo do bolo

A legislacao teve diferentes formatos de reserva e par-
tilha de dinheiro para a educacao:

1934 — Pela primeira vez, a Constituicdo tem vinculacdo
de recursos para a educacéo. Suspensa trés anos
depois, reserva de verba sé é retomada na Carta
de 1946.

1962 — Criacao do primeiro plano nacional de educacéo,
que fixava parametros de gastos com salarios de
professores, cursos, bolsas e livros.

1964 — Criacao do Salario-Educacéo, contribuicdo so-
cial paga por empresas para financiar projetos
educacionais, com vigéncia até hoje.

1967 — Nova Constituicao elimina vinculacdo de recursos
para a educacdo. Mecanismo sé foi totalmente
restabelecido em 1983, por meio de emenda.

1988 — Constituicao define vinculacdo de recursos para
a educacdo, com partilha de responsabilidades
entre municipios, estados e Uniao.
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1996 — Criado o Fundef, fundo para distribuir receitas de
impostos para o Ensino Fundamental de estados
e municipios, vélido a partir do ano seguinte. Em
1996, a nova Lei de Diretrizes e Bases detalha a
organizacado da educacdo no pais.

2001 — Pais tem segundo plano nacional de educacéo
aprovado, com vigéncia de dez anos, mas meta
de reservar 7% do PIB no setor foi vetada no tex-
to final.

2007 - Fundef da lugar ao Fundeb, fundo para distribuir
verbas para a educacao infantil, ensinos Funda-
mental e Médio de estados e municipios, com
validade até 2020.

2014 — Apds forte mobilizacdo social, novo plano nacio-
nal de educacéo é aprovado, com meta de gastar
10% do PIB no prazo de dez anos.

2016 — Emenda constitucional congela gastos federais
por 20 anos, que terdo reajuste pela inflacdo.

2020 - Prazo de extincdo do Fundeb, principal meca-
nismo de distribuicdo de recursos na educacéo
béasica do pais.

Em relacdo a Educacdo Bésica, hd também mencéo explicita ao financiamento
apenas na meta 7 do Plano Nacional de Educacéo, que prevé “fomentar a qualidade
da educacao basica”, com “melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem”. Nesse
trecho, o plano deixa claro que o financiamento deve ser compartilhado para a
renovacdo da frota escolar, com participacdo da Unido proporcional as necessi-
dades dos estados e municipios, com o objetivo de reduzir a evasédo e o tempo de
deslocamento dos alunos.
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E como se da o calculo?

Desde a tramitacao do PNE no Congresso, definir o
que entraria na conta do gasto de 10% do PIB em edu-
cacao motivou controvérsias. Nas diferentes versées do
projeto, ora aparecia o termo “investimento publico di-
reto” para a educacdo publica, ora constava a expressao
“investimento publico total”. Mas qual é a diferenca?

Investimento publico direto remete a verba que é di-
recionada a rede publica, federal, estadual ou municipal.
J& o investimento publico total inclui dinheiro repassado
a entidades comunitarias, confessionais e filantrépicas
que comprovem nédo ter fins lucrativos. Também pode
ser o gasto com bolsas de ensinos Fundamental e Médio
em escolas privadas. Todas essas possibilidades sdo pre-
vistas pela Constituicao.

Para acompanhamento da meta, o Instituto Nacional
de Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) apre-
sentou dois parametros. O indicador 20A é o de investi-
mento publico em educacdo publica, exatamente como
descreve o texto da meta 20 do PNE.

Para calcular esse indicador, é preciso considerar to-
das as despesas pagas e restos a pagar, em um exercicio,
da Unido, estados e prefeituras com atividades educacio-
nais - segundo a classificacdo prevista pela Constituicao
e outras leis vigentes - em instituicdes publicas de edu-
cacao e pesquisa educacional, em proporcéo ao PIB.

J& o outro indicador, 20B, é o de gasto publico em
educacdo que, conforme o Inep, atende a recomenda-
cOes da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvi-
mento da Educacdo (OCDE) e garante comparabilidade
internacional dos dados.

Para esse calculo, além das despesas listadas no ou-
tro indicador, é necessario levar em conta os gastos com
programas de expansdo dos ensinos Técnico e Superior,
incluindo investimentos por meio de incentivo e isencéo
fiscal (como no ProUni, em que a Unido oferece bolsas
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em faculdades privadas), bolsas no Brasil e no exterior,
subsidios em programas de financiamento estudantil
(como o Fies, também federal) e no gasto com creche,
pré-escola e unidades de educacdo especial, como as
das redes conveniadas dos municipios, nos moldes pre-
vistos pela Constituicao.

Crise e teto fiscal

Pouco adianta colocar no papel a intencdo de gastar
mais com educacdo sem indicar de onde tirar mais di-
nheiro. Durante a tramitacdo do PNE no Congresso, uma
das principais saidas encontradas para reforcar os cofres
da educacédo era destinar os recursos obtidos com a co-
mercializacdo do pré-sal. Anunciado em 2007, a desco-
berta de petrdleo em camadas profundas da costa brasi-
leira era uma promessa para alavancar os lucros do pais
nesse setor.

A Lei 12.858/2013 determinou que 75% dos royalties
do petrdleo e 50% do chamado Fundo Social do pré-sal,
uma espécie de poupanca da Unido para onde vai tudo
o que ela recebe da exploracdo desse recurso mineral,
sejam aplicados em educacao. O governo previa retorno
de R$ 112 bilhdes para a educacdo em dez anos e, em trés
décadas, a cifra chegaria a R$ 362 bilhdes.

Na época, o preco do barril do petréleo passava dos
US$ 100, e o Brasil ndo dava sinais de que entraria na
crise econdémica mais prolongada do ultimo século. Os
anos seguintes frustraram as expectativas. Em meio a
escandalos de corrupcao ligados a Operacéo Lava Jato,
a Petrobras teve de cortar investimentos.

Além disso, apds a aprovacdo do PNE, o preco do bar-
ril do petréleo despencou no mercado internacional. O
produto iniciou 2019 com valor em torno dos R$ 60, mas
chegou a custar metade disso no comeco de 2016. Se-
gundo estimativas da Agéncia Nacional de Petréleo, os
repasses de royalties e de participacao social para a edu-
cacdo serdo de R$ 47 bilhdes entre 2019 e 2023.
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Em outros setores da economia, a recessdo tam-
bém prejudicou a arrecadacdo de impostos e mergulhou
Unido, estados e municipios em um severo colapso fis-
cal. Medidas de ajustes, como a Emenda Constitucional
95/2016, que definiu um teto de gastos federais, também
colocaram em xeque a viabilidade de cumprir o PNE.
Alguns estados, como Goias, também criaram os pré-
prios limites fiscais, com diferentes regras e abrangéncias.

O estudo do Instituto de Pesquisas Econdmicas Apli-
cadas (Ipea) Implicacdes dos Novos Regimes Fiscais no
Financiamento da Educacéo Publica, de agosto de 2018,
apontou que as medidas de austeridade comprometem
o financiamento da Educacéo Basica, por diminuir a coo-
peracado federativa. Além disso, diz o érgao, impdem aos
municipios “uma sobrecarga que extrapola sua capaci-
dade tributaria”.

Em nota técnica de 2016, a Associacdo Nacional de
Pesquisadores em Financiamento de Educacéo (Fineduca)
e a Campanha Nacional pelo Direito a Educacao afirma-
ram que o teto fiscal torna o PNE “letra morta”. Segundo
o documento, a medida prejudica atingir as metas do
plano, tanto as de ampliacdo de acesso quanto as de
aumento da qualidade. Calculos do Inep, com base no
gasto com educacdo em 2014, estimam a necessidade
de investir R$ 225 bilhdes extras no setor para atingir o
objetivo de 10%.

A Procuradoria-Geral da Republica, em manifestacdo
sobre sete acdes que questionavam a Emenda 95, defen-
deu a constitucionalidade do teto fiscal em dezembro de
2018. Segundo o drgéo, era necessaria uma medida para
organizar as financas publicas e destacou a fixacdo de um
piso - e ndo um teto - para gasto com educacao e saude.

Um custo para a qualidade

Definir as cifras por tras de uma educacéo de qualida-
de. Esse debate, um dos principais sobre o financiamento
do setor no pais, envolve dois grandes desafios. E preciso
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primeiro chegar ao dificil consenso sobre o que é qualidade
da educacao. E, depois, descobrir o preco para garantir, na
préatica, que aquilo se torne realidade - levando em conta as
desigualdades e as restricées financeiras dentro do Brasil.

Desenvolvidos entre 2002 e 2006 pela Campanha
Nacional pelo Direito a Educacéo, os conceitos de Custo
Aluno-Qualidade Inicial (CAQi) e o Custo Aluno-Quali-
dade (CAQ) sdo as principais referéncias nessa discus-
séo. O primeiro define qual é o valor minimo anual (em
reais) a ser investido por estudante para que haja educa-
cdo de qualidade, com o minimo necessario de infraes-
trutura e recursos humanos. O segundo vai além e indica
qual é o gasto indispensavel para aproximar o Brasil do
patamar de paises ricos.

INFRAESTRUTURA ESCOLAR - REDE PUBLICA*

Ensino Fundamental

Escola com biblioteca/ .
sala de leurs RN

Com laboratério de ciéncias - 8%

Com laboratério de informatica _ 439%

Com quadra esportiva 37,8%

Ensino Médio

Escola com biblioteca/ o
cala deleitura T < 7
Com laboratério de ciéncias _ 38,8%

Com quadra esportiva 72,8%

T T T T 1
20 40 60 80 100

Oy

* Dados de 2018
Fonte: Inep/MEC.
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DIFERENCA CAQI X VALOR MINIMO POR ALUNO PELO FUNDEB*
CAQl

Pré-escola (tempo integral) _ 5.968,89
Pré-escola (tempo parcial) _ 4.591,46
Anos inicliaal}:TgrE:?lga(?aer'c‘itaal)l _ 4.378,61
Anos ﬁngrilss f—ngrf):gga(glerrc‘i:ﬁ; _ 4.287,39
Anos e rurs (parcon) I 723087
anos finans rorat oaccs I 5 53407
Ensino Fundamental (tempo integral) _ 5.692,19
Ensino Médio - urbano (parcial) _ 4.409,02
Ensino Médio - rural (parcial) _ 5.534,07
Ensino Médio (tempo integral) 5.692,19
integrado a et‘EnPsxiggsnsnicé)gia% _ 5.69219
Creche conveniada (tempo integral) _ 9.632,94
Creche conveniada (tempo parcial) _ 4.378,61

Fundeb minimo

Creche (tempo integral) _ 3.921,67
Creche (tempo parcial) _ 3.016,67
Pré-escola (tempo integral) _ 3.921,67
Pré-escola (tempo parcial) _ 3.016,67
Anos inic?giif-n Srgggg?g;erg:}al; _ 3.016,67
Anos finEar}:f-n Srliggg?;)g?‘gg?)l _ 3.318,34
nos g Ferdrment! R 346517
nos gz Furderments N 20,01
Ensino Fundamental (tempo integral) _ 3.921,67
Ensino Médio - urbano (parcial) _ 3.770,84
Ensino Médio - rural (parcial) _ 3.921,67
Ensino Médio (tempo integral) 3.921,67
integrado a edE.nPsrlggs,ggg?l _ 3.921,67
Creche conveniada (tempo integral) _ 7.240,02
Creche conveniada (tempo parcial) _ 2.413,34

Em RS 6 5 All

10 12

oy
o=

* Dados referentes a 2018

Fonte: Campanha Nacional pelo Direito a Educagao.
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Para o calculo do CAQi, sdo separados os custos de
implantacdo - como a compra de terreno ou a constru-
cdo do colégio, o que costuma ter peso nas financas pu-
blicas sé uma vez - e os de manutencéo, que consomem
uma fatia fixa do orcamento.

Entre os aspectos considerados pelo CAQi, estdo o
tamanho de turmas, insumos como laboratérios, biblio-
tecas e quadra poliesportivas, gastos com agua e ener-
gia, além de salarios e planos de carreira atrativos para
profissionais da educacdo (técnicos, professores e bi-
bliotecérios). Também ha diferenciacdo por etapa (cre-
che ou Ensino Médio, por exemplo), modalidade (como
educacdo do campo ou indigena) e tamanho da jornada
(parcial ou integral).

O Brasil ndo tem legislacdo que detalhe parametros
de qualidade da educacédo. Por isso, a metodologia do
CAQi se baseia em fontes diversas: leis, documentos
de drgéos consultivos, levantamentos sobre a situacéo
real das redes e indicacbes de especialistas.

Parecer 8, de 2010, do Conselho Nacional de Educa-
cdo (CNE) reconheceu o CAQi “como referéncia para
a construcdo de padrées minimos de qualidade para
a Educacao Basica publica do Brasil”. O Ministério da
Educacédo criou grupos de trabalho sobre o tema, mas
nunca homologou esse documento. No Plano Nacional
de Educacédo, aprovado em 2014, também foi previsto
implantar o CAQi em dois anos, o que foi descumpri-
do. Por causa dessa indefinicdo, a Unido chegou a ser
contestada na Justica.

Em 2019, o Laboratério de Dados Educacionais, pro-
jeto conjunto da Universidade Federal do Parand e da
Universidade Federal de Goiés, vai apresentar o Simu-
lador Custo-Aluno Qualidade (SimCAQ), metodologia
também adotada pela Campanha. Entre os argumentos
apontados para a decisdo (Parecer 3/2019), estéo a fal-
ta de debates mais consolidados sobre o tema, a difi-
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culdade em criar um padrao Unico de escola para o pais
e a auséncia de estrutura técnica do MEC para levantar
0s precos dos insumos.

Para a Campanha, a consultoria que embasou a
decisdo do CNE parte de pressupostos equivocados e
ignora o debate sobre os conceitos de custo de qua-
lidade entre especialistas, legisladores, gestores, re-
presentantes da sociedade e até no prdprio conselho
construido desde 2002.

Neste ano, 2019, a Campanha apresentou o Simu-
lador Custo-Aluno Qualidade (SimCAQ), desenvolvido
pelo Laboratdrio de Dados Educacionais, projeto da Uni-
versidade Federal de Goids com a Universidade Federal
do Paranad. Essa nova ferramenta avanca em relacéo a
metodologia inicial, ao permitir calculos de valores mais
préximos da realidade das escolas ou redes de ensino.

Na metodologia inicial, os célculos de custo eram
feitos por meio de escolas tipicas, com um nimero re-
ferencial de alunos e turmas, para que servissem de
parametros do debate. No novo modelo, é possivel
refinar a conta sob cerca de 200 pardmetros e com
base em dados reais dos colégios e das redes do pais,
informados no Censo Escolar, do MEC.

Na fila

Com o tamanho da rede publica hoje, crescer o gas-
to por aluno é um desafio. O gargalo fica ainda maior se
incluir na conta quem esta fora da escola. Entre as crian-
cas de O a 3 anos, 7,2 milhdes ndo frequentam a creche,
estima a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad) Continua 2016, do Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica (IBGE). Essa etapa, porém, ndo é obriga-
téria segundo a legislacao brasileira.
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CRECHES

em milhdes

12
11,044

10,285

oL 10,917 5,508
9,793 8,962
9,296
8 -
7,230
6
4 3,511
2,851 3,0.43_./3’222/!—.\.
2'U7/"”'_' 3,096 328 3,383
2,678 2,805 '

2,195

T T T T T T T T T T T T 1
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Ml Numero de alunos ndo atendidos B Numero de alunos atendidos

Proporc¢do de alunos atendidos

2004 I 17,3%
2005 I 16,7%

2006 GGG 10,6 %

2007 N 21,5%

2008 [N 231%

2009 NN 23,2%

2010

2011 I 25,4%

2012 [ 25,7 %

2013 [ 27,9%
2014 I 29,6%
2015 [ 30,4%
2016 [ 31,9%

) T T T T 1
0 20 40 60 80 100

Meta PNE: Pelo menos 50% até 2024. Obs.: sem dados para o ano de 2010.

Fonte: Inep e Pnad Continua/IBGE.
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A creche é mais cara, principalmente pela necessida-
de de turmas menores, o que eleva a demanda por pro-
fessores. Outro fenébmeno comum, principalmente nas
capitais, é pais recorrerem a Justica para garantir a ma-
tricula do filho na creche, o que pressiona os municipios
a criarem mais vagas. Para aumentar a rede sem gastar
tanto, a estratégia de muitos gestores é recorrer a unida-
des conveniadas (particulares que prestam servico pu-
blico). Parte dos especialistas afirma, porém, que essas
creches ndo tém o mesmo nivel de qualidade e controle
externo que as creches publicas.

Entre as criancas de 4 e 5 anos (pré-escola), havia
cerca de 520 mil longe da sala de aula. Ja na faixa etéria
de 15 a 17 anos, o total de adolescentes fora do Ensino
Médio chega a 1,3 milh&o. Essas etapas passaram a ser
obrigatdrias somente a partir de 2016, apds uma emen-
da constitucional.

O governo federal ainda instituiu em 2017 uma refor-
ma do Ensino Médio, que flexibiliza o percurso do aluno.
Antes, a etapa tinha 13 componentes curriculares, e o
Ministério da Educacdo defendeu um modelo que apon-
tou como menos engessado e mais conectado a realida-
de dos jovens.

Pela nova regra, a parte obrigatéria vai ocupar 60% da
carga horéria. O restante sera preenchido por itinerarios
formativos, que poderdo ser aprofundamentos de estu-
dos, por exemplo, em Matematica ou em Ciéncias Huma-
nas, ou um curso profissionalizante, a escolha do aluno. O
prazo para implementar as mudancas é até o fim de 2020.

A novidade tende a pressionar os cofres dos estados,
principais financiadores do Ensino Médio, com a deman-
da de reorganizar as aulas. Porém, os criticos a essa pro-
posta acreditam que os colégios localizados em regibes
pobres terdo problemas para oferecer listagem diversa e
qualificada de atividades aos alunos, por causa da infra-
estrutura precaria e da escassez de professores prepara-
dos para dar aulas da carga optativa.
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Os professores

Nao existe ensino de qualidade sem bons professo-
res. Segundo pesquisas, docentes mais bem prepara-
dos aumentam as chances de aprendizagem e sucesso
futuro dos alunos, sobretudo para os jovens mais po-
bres e que lutam por justica social'. Além da necessida-
de de formar bem os profissionais, a oferta de salario e
plano de carreira atrativos é um desafio para conquis-
tar - e reter - talentos para o magistério.

No Brasil, o professor ainda ganha pouco. No inicio
da carreira, a média anual de remuneracdo é de cerca
de US$ 14 mil. Nos paises desenvolvidos, esse patamar
varia entre US$ 30 mil e US$ 35 mil, de acordo com o re-
latério Education at a Glance 2018, da Organizacéo para
a Cooperacéo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE).

NUMERO DE PROFESSORES DA EDUCACAO BASICA*

em milhGes

| T T T T 1

0 0,5 1,0 1,5 2,0 2,5

2017 2016 2015 201

2018

* Dados de 2018

Fonte: Inep/MEC.
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GATTI, B. A.,; BARRETTO, E. S. S.; ANDRE, M. E. D. A.; ALMEIDA, P. A. Professores do Brasil: novos cendrios de formagao — Brasilia:
Unesco, 2019.

HANUSHEK, E. A.; PIOPIUNIK, M.; WIEDERHOLD, S. Do smarter teachers make smarter students? Education Next. Spring, 2019.
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Além de levar mais talentos para a docéncia, o ar-
gumento em defesa de aumentar os salarios é de que
a melhor remuneracéo evita a precarizacdo do traba-
Ilho no magistério. Pesquisa do Movimento Todos pela
Educacdo de 2018 mostrou que 37% dos professores
da Educacéo Bésica no Brasil ddo aula em mais de um
colégio e 29% recorrem a atividades extras, como tra-
balhar com transporte por aplicativo ou venda de cos-
méticos, para complementar a renda.

O piso nacional da categoria na rede publica, demanda
antiga dos trabalhadores do setor e previsto pela Consti-
tuicdo de 1988, sé foi regulamentado em lei vinte anos
depois. Na Justica, cinco estados acusaram a Unigo de
violar a autonomia federativa ao fixar esse salario minimo
do professorado, maior categoria de servidores publicos
em varias redes. Em 2011, o Supremo Tribunal Federal re-
conheceu a constitucionalidade da Lei 11.738,/2008.

SALARIO INICIAL DOCENTE (ANUAL) - COMPARAGAO INTERNACIONAL

Coreia do Sul 30.395
Finlandia 29.578
Média OCDE 30.817
Turquia 26.219
Costa Rica 23.888
Chile 23.429
México 19.893
Brasil 13.971
em US$ 0 10 20 30 40 50

Fonte: Education at a Glance 2018 | OCDE.
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O piso vale para docentes da rede publica em inicio
de carreira, com formacédo em nivel médio (nos casos
de professores da Educacéo Infantil e dos anos iniciais
do Ensino Fundamental) e carga semanal de 40 horas. E
calculado com base no valor anual minimo por aluno de
repasse do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
da Educacdo Bésica e Valorizacdo dos Profissionais do
Magistério (Fundeb). Para definir essa cifra por estu-
dante, o governo federal cruza o nimero de matriculas
na Educacdo Bésica e a estimativa de recursos disponi-
veis (por arrecadacdo de impostos).

A variacdo percentual entre os dois anos anteriores
(entre 2017 e 2018, por exemplo) do valor minimo por
aluno corresponde também ao indice de reajuste do
salario minimo do magistério daquele ano (2019, neste
mesmo exemplo). O piso é divulgado sempre em janeiro
pelo Ministério da Educacao (MEC).

Em 2009, a cifra inicial para o piso foi considerada
baixa (R$ 950, o que equivalia a 2,04 saldrios minimos
naquele ano). Ao longo da década, o formato de calculo
do piso tem permitido valorizacdo real, que desacelerou
a partir de 2016, apds o agravamento da crise econémica
do pais. Em 2019, passou para R$ 2.557,73 (2,56 salarios
minimos), aumento real de 57%.

A conta do piso nao deve incluir adicionais pagos,
como gratificaces e auxilios. Para jornadas inferiores a
40 horas, os valores devem ser proporcionais. Além de
docentes em atividade, supervisores, diretores e inspe-
tores sédo beneficiados pela regra. Profissionais tempora-
rios e aposentados também tém direito ao piso.

O Plano Nacional de Educacao 2014-2024 destaca a relevancia da valorizacdo da carreira
docente. Das 20 metas, duas sédo sobre o assunto. O objetivo 17 é equiparar, até 2020, o ren-
dimento médio de professores da rede publica com profissionais de escolaridade equivalente.
Em 2017, o rendimento de um docente da rede publica era equivalente a 75% da remuneracéo
de outro profissional com Ensino Superior. Ja a meta 18 previa assegurar até 2016 planos de
carreira para profissionais da Educacéo Basica e o cumprimento do piso nacional da categoria.
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PISO SALARIAL DOS PROFESSORES

950,00
2009

1.680,39

1.024,00
2010

1.736,41

1187,00

2011
1.900,51

1.451,00

2012
2181,35

1.567,00
2013

2.22578

1.697,00
2014

2.275,95

1917,78

2015

20712

213564
24322

2016

2.298,80
246219

2017

2.455,35
2.555,47

2018

2019 255774

T T T T T T 1
emR$ 0 500 1.000 1.500 2.000 2.500 3.000

Il Valor nominal M Valor corrigido

Fonte: MEC.
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Na pratica

Embora apontado como avanco para a valorizacao
do magistério, o piso ainda é descumprido em parte
das redes publicas. Em 2017, seis estados tinham pelo
menos uma posicdo no plano de carreira e remune-
racdo com valor abaixo do piso, segundo o Relatério
do 22 Ciclo de Monitoramento das Metas do PNE, do
Instituto Nacional de Pesquisas e Estudos Educacio-
nais (Inep).

O documento destaca, porém, que todos os esta-
dos e o Distrito Federal pagavam acima do minimo
naquele ano se consideradas as vantagens como bo-
nus e auxilios. Dados do MEC apontam ainda que dois
tercos dos municipios cumprem o piso salarial.

Ja o balanco da Confederacédo Nacional de Trabalha-
dores da Educacdo (CNTE) de 2016, em levantamento
com sindicatos filiados, apontava que oito estados nédo
atendiam a essa regra. Em relacéo as prefeituras, o in-
dice de descumprimento mostrado era de 55%.

Parte dos gestores enxerga o salario minimo docen-
te como um nd para as financas publicas. Entre 2009 e
2018, conforme a nota técnica 4/2019 da Confedera-
cao Nacional dos Municipios (CNM), o piso represen-
tou uma expansao de R$ 41,2 bilhdes nos gastos das
prefeituras.

A lei prevé que ao menos 60% de dinheiro do Fundo
de Desenvolvimento e Manutencéo da Educacéao Basica
(Fundeb) seja usado para pagar profissionais do setor.
Segundo a CNM, 3,1 mil das 5.561 prefeituras usam mais
de 75% da verba do fundo na folha salarial. Com base
nisso, muitos prefeitos tém reivindicado ajustes na for-
mula de célculo da remuneracdo minima.



Nos estados, a folha salarial de servidores ati-
vos e inativos da educacao tem peso significativo e
consome entre 11,7% e 33% das receitas totais de
impostos, segundo o trabalho Despesas com Pesso-
al da Educacdo nos Estados Brasileiros, do Institu-
to Unibanco e do Conselho Nacional de Secretarios
de Educacdo (Consed), com dados de 2016. Outra
pressao aos cofres dos estados, diz o estudo, é o alto
indice de absenteismo e de afastamento em algu-
mas redes.

Entre as estratégias usadas por gestores para re-
duzir o gasto com a folha de pagamento, estdo o con-
gelamento de salério ou concessao de reajuste abaixo
da inflacdo aos docentes com mais tempo de carreira
e a adocdo de jornadas de trabalho reduzidas. Outra
medida frequente é a contratacdo de temporéarios,
que tém menos beneficios do que os concursados e
podem ser demitidos com mais facilidade.

A elevacdo do numero de temporarios na rede, no
entanto, é considerada prejudicial para a qualidade da
educacdo. Isso porque se aumenta o risco de serem
recrutados profissionais menos qualificados e expe-
rientes, além da dificuldade de criacdo de vinculos do
docente com a comunidade escolar.

Além disso, mudancas demograficas também de-
vem trazer impactos a gestdo de recursos humanos nas
redes de ensino nos préximos anos. Com a reducdo de
jovens com idade para cursar a Educacéo Bésica, a de-
manda por docentes muda, o que abre espaco para que
os gestores pensem em novas estratégias para apro-
veitar os professores, como fixar educadores em um sé
colégio ou ampliar a jornada escolar.

Capitulo 5 - Os professores
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Tempo extraclasse

Ndo é sé de dinheiro que trata a lei do piso, que
estabelece outros parametros para a categoria. Entre
eles, estd o teto de dois tercos da carga horéria do
educador para trabalho em classe, com o objetivo de
reservar tempo para a preparacdo de aulas, correcdo
de provas ou orientacdo a alunos. Mas o baixo valor
da remuneracao, dizem especialistas, faz muitos pro-
fissionais usarem esse pedaco da jornada de trabalho
para complementar a renda, ministrando aulas em ou-
tras escolas ou fazendo “bicos”.

Essa exigéncia tem efeitos diretos nas despesas,
uma vez que aumenta a demanda por profissionais e
o tamanho da folha salarial. Segundo dados do MEC,
pouco mais da metade (56%) dos municipios cum-
prem a regra do tempo extraclasse.

A fiscalizacdo sobre o descumprimento das normas
no que se refere ao trabalho docente ndo cabe ao MEC.
Essa atribuicdo é dos conselhos do Fundeb, ao Legisla-
tivo, aos tribunais de contas dos municipios e estados
e ao Ministério Publico.
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CALCULO DIFicCIL

Obter e comparar nimeros sobre remuneracéo
docente nos estados e municipios é usualmente
uma tarefa dificil para jornalistas. Cada rede publica
organiza as carreiras de forma diferente e os dados
sobre remuneracdes costumam incluir vantagens
extrassalariais, como bonificacdes e auxilios. Os sin-
dicatos locais e a Confederacdo Nacional de Traba-
Ihadores da Educacdo (CNTE) retinem dados sobre
a categoria.

Outras fontes de informacdes sdo a Relacao
Anual de Informacdes Sociais (Rais), base de dados
do Ministério do Trabalho, e a Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (Pnad), do Instituto Brasilei-
ro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Em 2017, um trabalho do Instituto de Pesquisas
e Estudos Educacionais (Inep) mostrou que o sala-
rio médio de professores da rede publica era de R$
3.335 para 40 horas semanais. A CNTE questionou a
metodologia, que usou o Rais, sob argumento de que
os dados dessa base sdo preenchidos pelos empre-
gadores e de forma incompleta. O Inep tem coletado
dados sobre remuneracdo docente para monitorar o
cumprimento do Plano Nacional de Educacao.
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Quanto gasta o Brasil?

Mas, afinal de contas, falta mesmo dinheiro para a
educacao no Brasil? Ndo ha resposta unanime entre
especialistas, educadores e autoridades. Parte acredi-
ta que se investe pouco e seria necessario volume mui-
to maior de dinheiro diante dos desafios educacionais,
de acesso e qualidade. Outro grupo vé a quantidade
suficiente de recursos, mas com gestao inadequada e
sem prioridades. Também ha o entendimento de que
temos a pior combinac&o possivel: a verba é pouca e
gastamos mal.

Se considerar a proporcéo do Produto Interno Bruto
(PIB), o pais ja investe uma fatia (5,5%) maior que a
média das nacdes ricas (4,5%). Mas ao levar em con-
ta o recurso aplicado por aluno da Educacéo Basica
(cerca de US$ 3,8 mil), o investimento é bem inferior a
média, abaixo até de vizinhos sul-americanos e outros
emergentes.

Os dados do Brasil, referentes a 2015, e de outros
38 paises foram compilados pela Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento da Educacédo (OCDE)
no relatério Education at a Glance, de 2018.

A aplicacdo de uma cota significativa do PIB bra-
sileiro ndo resulta em investimento alto por matricula
porque a riqueza econdmica do pais ndo é tdo grande
quanto a de outras nacdes, e o dinheiro precisa ser di-
vidido entre um ndmero bem maior de alunos se com-
parado aos paises desenvolvidos.

Embora o gasto publico direto em educacédo tenha
crescido quase 70% entre 2005 e 2011, segundo a
OCDE, o valor per capita é um dos mais baixos entre
os medidos pela entidade. E a evolucdo nos resultados
do Programa Internacional de Avaliacdo de Estudan-
tes (Pisa), maior avaliacdo educacional do mundo, ndo
acompanhou a aceleracdo do ritmo de gastos.
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se explica

Pisa é a avaliacdo da OCDE que mede o desempenho de alunos de 15 anos em
70 paises.
Avalia os conhecimentos em Ciéncias, Leitura e Matematica.

Desde 2000, a prova é realizada a cada trés anos, de forma amostral.

Segundo especialistas, parte desse abismo entre investimento e resultado

pelo fato de o Brasil ter ampliado o acesso de jovens mais pobres, o

que distorce a percepcdo de melhorias reais do sistema educacional. Entretanto,
paises com gasto per capita inferior, como Colémbia, México e Uruguai, tiveram
desempenho superior, 0 que acende o sinal de alerta.

Noruega
Chile
Finlandia
Suécia

Nova Zelandia
Brasil

Reino Unido
Franca
Estados Unidos
Média OCDE
Alemanha
Colémbia
Turquia
Japao

Russia

PROPORCAO DO PIB - GASTO COM EDUCAGAO*

7%

4,5%
0 1 2 3 H 5 6 7 8

* Dados referentes a 2015 ou 2016, dependendo do pais.

Fonte: Education at a Glance 2018/ OCDE.
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GASTO POR ALUNO DA EDUCAGAO BASICA**

Noruega

Chile 4.996

Finlandia 10.025

Suécia

11.052

14.353

Nova Zelandia 1717
Brasil*** 3.829
Reino Unido 11.028

Franga
Estados Unidos
Média OCDE

Alemanha

Colémbia 2.987

10.654

10.863

12.424

Turquia 3.715
Russia 4.473
em USS T T T 1

Oy
o=
[=)}
Nl

12

*% Gasto em moeda local, calculado por paridade de compra em délar em 2015.
*** Gasto apenas da rede publica, sem considerar gasto privado.

15

Fonte: Education at a Glance 2018/ OCDE.
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RESULTADOS PISA 2015
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Fonte: Education at a Glance 2018/ OCDE.
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Dezenas de paises, dentre eles o Brasil, aderiram ao Marco de Acao de Educa-
cdo 2030 em que se comprometem a investir entre 4% e 6% do PIB no setor até
aquele ano. Segundo as Nacdes Unidas, a média global de gastos em 2016 foi de
4,6%. O déficit de investimento educacional no mundo, estima a organizacéo, é
de US$ 40 bilhdes anuais.
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Educacao Basica x Ensino Superior

Nos ultimos anos, a distribuicdo de dinheiro publico
entre Educacdo Bdésica e Ensino Superior tem motivado
debates. A defesa de parte dos especialistas é pela prio-
ridade de gastos em creche, pré-escola, ensinos Funda-
mental e Médio, uma vez que as universidades publicas
atendem a um numero relativamente pequeno de alu-
nos, parte deles de camadas mais ricas, com mais chan-
ces de aprovacdo nos concorridos processos seletivos
dessas escolas.

Ja outro grupo destaca o papel das universidades pu-
blicas no desenvolvimento social e cientifico do pais, na
formacdo docente para a educacéo basica e argumenta
que o gasto com pesquisa eleva o valor por aluno no en-
sino superior.

Em 2017, o Banco Mundial divulgou o relatério Um
Ajuste Justo: Andlise da Eficiéncia e Equidade do Gasto
Publico no Brasil, em que recomendava o fim do ensino
superior publico gratuito no pais, sob o argumento de
racionalizar o uso dos recursos publicos na educacéo e
priorizar a educacao basica. O documento motivou for-
tes reacdes contrarias de entidades cientificas e educa-
cionais brasileiras. Outros especialistas, principalmente
da area econdmica, concordaram com o diagndstico do
Banco Mundial de falta de eficiéncia nos gastos e apon-
taram a necessidade de eleger prioridades diante de or-
camentos limitados.

Um dos itens do programa de campanha que elegeu
o presidente Jair Bolsonaro em 2018, por exemplo, prevé
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remanejar verba das universidades federais para priorizar
as redes de creche e pré-escola. As indicacdes de blo-
gueio ou corte de verba para a educacdo superior, porém,
levaram a protestos de entidades, professores e estu-
dantes em 2019. Mais uma vez, isso reacendeu o debate
sobre os investimentos na area. Parte dos especialistas
defendeu reducéo do investimento na rede federal de en-
sino superior e priorizacdo de gasto na educacao basica
como estratégia para um uso mais eficiente de recursos
publicos. Outros apontaram que ndo faz sentido priorizar
o gasto na educacdo basica em detrimento das universi-
dades, uma vez que as duas etapas sdo essenciais.

A diferenca entre o gasto brasileiro por aluno na Edu-
cacao Basica e no Ensino Superior é a mais alta entre os
paises membros e parceiros da OCDE. Com despesa por
universitario da rede publica de US$ 14.300, cerca de
quatro vezes o investimento no aluno da Educacéo Basi-
ca, o Brasil estd perto da média (US$ 15.500) das nacdes
analisadas pela entidade.

Comparacbes com o gasto por estudante de faculda-
des particulares brasileiras, no entanto, ndo sdo adequa-
das. Isso porque a maior parte das instituicdes publicas
de Ensino Superior no pais também se dedica a pesquisa
e a extensao, o que eleva significativamente o custo total.

Segundo a Constituicéo, as etapas da Educacéo Ba-
sica estdo a cargo de municipios e estados, principais
responsaveis pelos gastos no setor do pais. O forma-
to é diferente de alguns outros paises, como Holanda,
Chile e Nova Zelandia, onde as despesas nessa area
sdo mais concentradas no governo central.

Conforme dados mais recentes, de 2015, o gasto pu-
blico do Brasil com Educacédo Basica corresponde a 78,5%
da despesa na area, e 21,5% no Ensino Superior. Ja sobre
os investimentos federais no setor, 64,3% do total de R$
117 bilhGes foram para educacdo superior e profissional,
com destaque para as despesas do Fies, programa federal
de financiamento de cursos em faculdades privadas.
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PROPORCAO DE GASTO PUBLICO EM EDUCACAO

em?%
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Fonte: Inep/MEC.

La fora

Chile

Com expressiva melhora de acesso e qualidade na
Educacéo Basica nos anos 2000, o governo central é
responsavel pela maior parte dos gastos, que se divi-
dem entre colégios publicos e privados. Geridas pelos
governos municipais, as escolas publicas concentram
cerca de 35% do total de matriculas do pais. J4 as uni-
dades particulares tém financiamento do poder publi-
co, por meio de vouchers, e reinem mais da metade dos
alunos, que podem escolher onde querem estudar.
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O sistema, porém, tem fortes desigualdades inter-
nas, o que fez o Chile enrijecer as regras do sistema.
Em 2008, criou a subvencao adicional para estabeleci-
mentos que atenderem criancas em desvantagem so-
cioecondémica. E, em 2016, as escolas privadas foram
proibidas de selecionar os alunos, para evitar a dis-
criminacdo de criancas pobres ou com problemas de
aprendizagem. Esse é um debate importante na area
porque o nivel socioeconémico dos alunos é o fator que
mais influencia o desempenho escolar. Com isso, uma
escola que recebe estudantes de familias com mais
renda tende a conseguir melhores resultados, ndo ne-
cessariamente pelos esforcos do colégio.

Coreia do Sul

Com robusto investimento em educacdo desde a
segunda metade do século 20, o pais tem excelente
desempenho em exames internacionais. A educacao
obrigatdria (12 ao 92 ano) é gratuita. Na educacédo se-
cundaria (102 ao 122 ano), colégios publicos e privados
recebem financiamento do governo central, mas tam-
bém ha cobranca de mensalidades, em valores aces-
siveis para os pais. Unidades com desempenho fraco
recebem recursos extras.

Ha, no entanto, elevada participacéo privada nas des-
pesas, uma vez que as familias pagam aulas de reforco
ou preparacado para testes (chamadas de hagwon). Nos
ultimos anos, o governo tem feito esforcos para redu-
zir os gastos com esse tipo de educacéo suplementar.
Outra critica a educacédo sul-coreana é o excesso de
rigidez e competicao.
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Finlandia

O consenso politico e social sobre a importancia da
educacdo tem permitido continuidade de investimen-
tos no setor. As escolas ndo oferecem apenas aulas,
mas refeicdes, acompanhamento psicoldgico, além de
servicos médico e de salde bucal. Apenas uma peque-
na minoria dos colégios é privada.

Ha forte investimento na qualificacdo dos profes-
sores, que também tém bastante autonomia para de-
senvolver suas estratégias em classe, frequentemente
multidisciplinares e voltadas para a aprendizagem ba-
seada em projetos. Com excecédo da Educacédo Infan-
til, os docentes precisam ter mestrado. Outra aposta
é treinar especialistas para identificar e atender as ne-
cessidades especiais de alguns alunos.

Japao

Embora apliqgue uma fatia relativamente pequena
do PIB em educacéo (3,9%), o pais tem bom desempe-
nho em testes internacionais. A maior parte dos gastos
€ do governo central, mas as escolas tém autonomia
para a escolha de materiais didaticos e praticas peda-
gogicas. O sistema também é equitativo, com pouca
diferenca entre alunos ricos e pobres. Entretanto, estu-
dantes sofrem com alto nivel de presséo e ansiedade.

Um dos principais diferenciais do Japé&o é a politica
de valorizacdo docente. Além da oferta de salarios aci-
ma da média das nacdes ricas para os professores mais
experientes, hd boa formacéo inicial e rigido controle
de ingresso na carreira. Os educadores, no entanto, tra-
balham mais horas do que nos outros paises.
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No setor publico e na comunidade académica, ha
pouCos consensos sobre quais os tipos de gastos mais
ou menos efetivos para melhorar a qualidade do en-
sino. Analises simplistas, que correlacionam investi-
mentos e resultados sem considerar outros fatores,
nao dao conta de entender a complexidade do que
acontece na sala de aula. Cada vez mais cientistas, de
varios campos do conhecimento, tém se debrucado
sobre esse debate em todo o mundo, como discutire-
mos no préximo capitulo.
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Mais dinheiro importa?

Colocar mais dinheiro em uma rede de ensino ou no
colégio aumenta a aprendizagem dos alunos? Quanto é
necessario investir para uma educacéo de alto nivel? E
quais sdo as estratégias mais eficientes para os gastos
publicos no setor? H& mais de cinquenta anos, pesqui-
sadores de diversas areas tém investigado a relacdo
entre investimento publico e a garantia da educacéo de
qualidade, mas ndo ha consenso.

Um dos marcos nesse assunto é o chamado Rela-
tério Coleman, de 1966, encomendado pelo Congresso
americano para medir a desigualdade de oportunida-
des educacionais para minorias. Com base em dados
de mais de 600 mil alunos, o trabalho, coordenado
pelo sociélogo James Coleman, analisou a relacéo en-
tre a disponibilidade de insumos - como estrutura e
professores capacitados - e as notas dos jovens.

Os resultados mostraram que o perfil socioecon6-
mico dos alunos era o que tinha peso mais significati-
vo nos boletins, e ndo a oferta de recursos em sala de
aula. Segundo diversos estudos posteriores, isso acon-
tece porque a renda familiar e a escolaridade dos pais
indicam o ponto de partida do estudante: o repertério
trazido de casa, influenciado pelo acesso a livros e a
equipamentos culturais, por exemplo.

Com o Relatério Coleman, a concluséo era a de que
pouco importava se o governo colocasse mais dinheiro
nas escolas, uma vez que o problema tinha origem fa-
miliar. Nas décadas seguintes, uma série de trabalhos
académicos seguiu essa linha, ao nao identificar rela-
cao entre insumos e desempenho educacional. A prin-
cipal referéncia séo as analises e as revisdes bibliogra-
ficas feitas a partir da década de 1980 pelo economista
Eric Hanushek, da Instituicdo Hoover, da Universidade
Stanford (EUA).
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Varios pesquisadores fizeram contestacbes a es-
ses trabalhos, ao destacar fragilidades metodoldgicas,
como a dificuldade de isolar outros fatores de influén-
cia na analise final. Em alguns casos, houve revisao de
dados usados em estudos anteriores, cujos resultados
haviam indicado falta de correlacédo entre gasto e de-
sempenho. Essa nova interpretacdo dos nimeros levou
a conclusdo para outro caminho, ao caminho de exis-
téncia suficientemente relevante de efeitos dos recur-
sos financeiros.

Como se gasta

Nos ultimos anos, novas correntes de pesquisa tém
renovado essa questado. A literatura cientifica mais re-
cente destaca a necessidade de observar ndo somente
quanto se gasta em educacdo, mas detalhadamente
como se usa o dinheiro e para quais tipos de alunos
as acdes sao voltadas. Compreender essas estratégias
bem-sucedidas contribui para a despesa publicae are-
flexao sobre politicas que podem ser replicadas.

Anélises lideradas pelo economista Kirabo Jack-
son, da Universidade de Northwestern (EUA), também
chegaram a conclusées semelhantes: gastos maiores
em distritos escolares estiveram ligados a reducao de
turmas, a ampliacédo da jornada escolar e ao aumento
de salario docente, com impacto positivo nas notas e
taxas de conclusado de estudos dos alunos.

Com base nessas descobertas, o entendimento é
o de que distribuicdo de recursos deve buscar a equi-
dade, mas ndo necessariamente precisa ser igualita-
ria. Perfis variados de escolas demandam montantes
diferentes de dinheiro para garantir oportunidades
iguais.

Na discussdo académica atual, também é consi-
derado o custo-beneficio das estratégias de gasto e a
distancia entre a teoria e a aplicacdo pratica em lar-
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ga escala. Um exemplo disso é a reducdo do tamanho
das turmas, o que uma série de pesquisas ja mostrou
ter efeitos positivos, principalmente para alunos com
mais necessidades. O sucesso dessa medida, porém,
depende de outros fatores, como a adequacéo da pra-
tica docente em sala de aula, independentemente do
nimero de alunos.

Diminuir o tamanho das classes também exige re-
estruturacdo da rede, o que nem sempre produz os
efeitos esperados. Com turmas menores, a demanda
por docentes aumenta, mas nem sempre ha capaci-
dade financeira para pagar o nimero necessario de
profissionais, e com um salério adequado, o que leva
a precarizacdo das condicGes de trabalho ou a dificul-
dade em atrair e reter os educadores mais preparados.

Medir as consequéncias de melhorar a carreira de
magistério é outro desafio. Um aumento salarial pode
se traduzir em incentivo extra aos docentes que ja es-
tdo na rede, mas tende a ter reflexos maiores em longo
prazo. A remuneracdo mais competitiva tem potencial
para atrair - ou evitar a saida - talentos para a profis-
sdo, o que pode trazer gradativos ganhos de aprendiza-
gem para os alunos.

Comparacbes internacionais mostram que paises
com salarios mais altos, em relacao a outras profissées
de escolaridade semelhante, tém melhores notas no
Pisa. Politicas de bonus de desempenho a educadores,
por sua vez, tém sido alvo de varios estudos, com re-
sultados inconclusivos (leia mais na pdgina 88).

Ampliar a jornada escolar, promessa comum de
politicos em época de campanha, também afeta as
financas publicas e demanda planejamento para ter
efetividade pedagdgica. A oferta de atividades no con-
traturno pode trazer beneficios a comunidade escolar
(como facilitar a vida dos pais que trabalham ou incen-
tivar a pratica de esportes, por exemplo), mas prova-
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velmente nado resultard em melhora de aprendizagem
se ndo estiver estruturada dentro de um projeto peda-
gogico.

Um cuidado importante é considerar que a maioria
desses estudos se refere ao contexto dos Estados Uni-
dos ou de outros paises desenvolvidos, onde o padréo
de gasto por aluno é diferente e ha outros perfis socio-
econémicos de alunos.

No Brasil, ainda héd escasso nimero de trabalhos
cientificos que investigam detalhadamente os efei-
tos diretos do aumento de recursos em resultados de
aprendizagem. Como a disponibilidade de consulta a
dados financeiros educacionais e aos resultados de
testes de larga escala é mais recente, desde a década
de 1990, a analise de séries histéricas mais longas tem
sido bastante limitada.

Nas pesquisas brasileiras sobre a influéncia da
oferta de verba por aluno no desempenho de redes
municipais em exames, como a Prova Brasil, os resul-
tados tém sido mistos ou inconclusivos. O trabalho de
2008 coordenado pelo economista e hoje professor
do Insper Naercio Menezes Filho, também de auto-
ria de Luiz Felipe Amaral, identificou efeito pequeno
e restrito do gasto municipal sobre as notas da Pro-
va Brasil 2005. A analise envolveu 3,2 mil municipios
para os boletins do 32 ano e 1,8 mil cidades para as
notas do 92 ano.

Em 2014, estudo semelhante coordenado por
Menezes Filho, que teve Alison Oliveira como coau-
tor, analisou notas de quatro edicdes da Prova Brasil
(2005 a 2011). A concluséo foi a de que ndo havia re-
lacdo despesa-desempenho quando se usa somente
a variacdo de gastos e notas entre municipios de um
mesmo estado ou dos municipios ao longo do tempo.
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PONTOS-CHAVE

» Segundo pesquisas, ndo ha uma relacdo automa-
tica entre aumento de gastos com ensino e me-
lhora de aprendizagem.

« E importante ndo apenas observar quanto se gasta
com educacdo, mas como esse dinheiro € investido.

Estratégias de aumento de recursos costumam
ter efeitos mais significativos para alunos e esco-
las de maior demanda, como as de areas pobres.
Identificar praticas bem-sucedidas do uso de re-
cursos € importante para construir e avaliar poli-
ticas de financiamento educacional.

Estratégias que tiveram éxito em uma rede ou es-
cola, no entanto, podem nao ser replicaveis em
larga escala ou ter custo-beneficio baixo em ou-
tras realidades.

Investir em qualificacdo de professores e na atrati-
vidade da carreira docente é uma estratégia comum
em paises com bom desempenho educacional.

« Comparar a relacdo entre gasto com educacéo e
desempenho demanda atencdo a outros fatores
relevantes, como a diversidade socioeconémica
dentro das escolas ou redes analisadas.

Importantes indicadores de aprendizagem, os
exames em larga escala ndo sdo os Unicos termo-
metros da qualidade de educacéo.

Boa parte dos especialistas faz ainda ressalvas sobre
o uso de notas em testes de larga escala, como o Saeb/
Prova Brasil (brasileiro) ou o Pisa (internacional), para
avaliar a relacdo entre gasto e qualidade da educacao.
Os exames, segundo eles, ndo medem os outros fatores
que contribuem para formar os alunos, como um bom
ambiente escolar, incluséo de jovens de familias de baixa
renda, dominio de habilidades socioemocionais, etc.
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Além do desempenho em provas, instrumento de
analise mais comum, especialistas analisam aspectos
como taxas de concluséo de estudos, empregabilidade
e renda (para trabalhos de longo prazo, em que é pos-
sivel ver os efeitos de quando o aluno se torna adulto)
para medir impactos da maior ou melhor oferta de re-
cursos na aprendizagem dos alunos.

Na investigacdo sobre a influéncia do gasto sobre o
desempenho, outra defesa de parte dos autores é que
a analise seja feita no nivel da escola, e ndo no dos sis-
temas de ensino, em uma tentativa de obter resultados
mais precisos e reduzir distorcdes causadas pela desi-
gualdade interna das redes.

Comparando paises

Em breve estudo de 2012, a Organizacdo para a Coo-
peracdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) usou a
propria base de dados para investigar a ligacédo entre o in-
vestimento em educacdo de 42 paises nos resultados de
2009 do teste de Leitura do Pisa, maior avaliacdo de larga
escala do mundo. Quando o gasto acumulado por aluno
durante a escolarizacdo basica (6 a 15 anos) era de até
US$ 35 mil, o aumento de recursos tinha relacdo positi-
va com elevacao da nota no exame. Nesses casos, cada
acréscimo de US$ 1 mil rendia mais 14 pontos no Pisa
(numa escala de zero a mil).

Todavia, em nacdes onde a despesa por estudante
era superior a US$ 35 mil, mais dinheiro ndo signi-
ficou automaticamente ganho de aprendizagem. Na
época, o patamar de gasto do Brasil era inferior a US$
20 mil. Conforme o estudo, paises de melhor desem-
penho priorizam o investimento nos professores. Em
relatdrio mais recente, em que a OCDE cruzou as no-
tas dos paises em Ciéncias no Pisa 2015, a correlacdo
positiva gasto-resultado era valida até o patamar de
US$ 50 mil.
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Despesa x resultado

A OCDE cruzou o gasto acumulado na Educacdo Basica (6 a 15 anos) dos
paises com as notas do Pisa 2015 em Ciéncias

GASTO ACUMULADO NA EDUCACAO BASICA

Reptiblica Dominicana [N 24,264
Gedrgia [ 11,704
Peru [N 2014
Colémbia I 24,395
Montenegro [T 25,786
Tailandia N 27,220
México N 27,848
Bulgaria I 29,980
Uruguai [ 31,811
Turquia N 32,752
Brasil 38,190
Chile 40,607
Taiwan [N 46,009
Costa Rica | IEEGEGEGEN 46,531
Hungria [ 47,229
Lituania | 28,389
Crodcia [N 50,727 .
RUissia 51,492 Gasto acumulado acima dos US$ 50.000
Eslovaquia [ 58,382
Letonia I 50,599
Republica Tcheca EG— 63,576
Estonia I 3555

Israel 64,973
Pol6nia [ 67,767
Espanha 74,947

Coreia do Sul I 79,517
Nova Zelandia I 30,890
Portugal [ 83,050
Italia I 86,701
Franca . 89,435
Irlanda I o1,171
Alemanha [0 92,214
Austrdlia I 92,316
Eslovénia [ 92,850
Japdo I 93,200
Canadd I 04,254
Paises Baixos 99,430
Finlandia . 101,527
Dinamarca I 103,852

Islandia 107,81
Bélgica I o316
Suécia 110,733

Malta [ 112,780
Reino Unido e 114,920
Estados Unidos 115,180
Cingapura [0 1306
Austria I 132,955
Noruega [ 135,227
Suica I 173,151
Luxemburgo I 187,459

i T T T 1
em Uss mil g 50 100 150 200
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NOTA EM CIENCIA DO PISA 2015

Reptiblica Dominicana [ 332
Gedrgia I 411
Peru I 397
Colombia GG /16
Montenegro [ 4an
Tailandia I 21
México I 416
Bulgéria I /46
Uruguai e, 435
Turquia I 425
Brasil 401
Chile 447

Croacia NN 75
Russia 487
Eslovaquia [ 461
Letonia I 490
Republica Tcheca NI 53
Estonia I 534

Israel 467
Pol6nia I 501
Espanha 03

Coreia do Sul I 516
Nova Zelandia I 513
Portugal [ 501
Itélia I /51
Franca I 75
irlanda | 503
Alemanha [ 509
Austrélia I 510
Eslovénia [ 513
Japio I 535
Canads I 55

Paises Baixos 509

Islandia 473
Bélgica [ 502
Suécia 493

Estados Unidos 496
Cingapura [ 556
Austria . es

T 1
0 100 200 300 400 500 600

Fonte: OCDE.
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Estudo de 2015 da Divisdo de Educacdo do Ban-
co Interamericano de Desenvolvimento, liderado por
Emiliana Vegas, chegou a uma conclusdo semelhante.
Ao considerar dados do Pisa de 2006, 2009 e 2012, o
aumento da despesa teve influéncia na nota de Mate-
matica dos paises somente até a barreira dos US$ 8
mil por estudante.

Especialistas alertam para a necessidade de ob-
servar esses nimeros com cautela, dado o desafio de
isolar o peso dos demais fatores nos resultados. Outra
ressalva vai para a dificuldade em transpor experién-
cias para realidades distintas, por aspectos culturais,
geograficos e socioeconémicos. Uma iniciativa educa-
cional pode funcionar em uma nacéo pequena, de cur-
tas distancias e nimero baixo de alunos, e ndo servir a
um pais continental.

Na comparacdo com outros paises, é importante
destacar que o Brasil adota um modelo de larga abran-
géncia de servicos relacionados direta ou indiretamen-
te a educacdo com custos cobertos pelo poder publico.
S&o exemplos disso a oferta de uniforme, livros, trans-
porte e alimentacao aos alunos da rede publica.

Efeito no bolso

Premiar, com dinheiro extra, professores das esco-
las com melhor desempenho. A légica parece simples,
mas contém um dos mais acirrados debates educacio-
nais. Politicas de remuneracdo por mérito a docentes
e colégios tém sido desenvolvidas por paises ricos e
pobres hd mais de duas décadas, como estratégia de
turbinar resultados de aprendizagem, mas sua aplica-
cao se revelou complicada.

Nos Estados Unidos, principal referéncia na adocao
e na avaliacdo de bonus na educacdo, grande parte
das pesquisas registra efeitos nulos ou inconclusivos
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dessa medida. A rede de educacéo de Nova York, por
exemplo, passou a pagar bénus em 2007 e suspendeu
em 2011, apds escolas do programa nao terem resulta-
dos superiores as demais. Em outros casos, como em
Atlanta, houve até identificacdo de fraudes. Flérida e
Washington estdo entre as redes que mantém politi-
cas nesse estilo.

No Brasil, a aposta pela bonificacéo ja foi feita por
pelo menos 13 estados, além de algumas redes muni-
cipais. Em S&o Paulo, maior sistema de educacdo do
pais, a politica foi criada em 2011, com metas atreladas
ao desempenho dos alunos em avaliacdes. O bonus,
porém, ndo tem conseguido alavancar os resultados
educacionais dos alunos paulistas nos exames de lar-
ga escala.

A experiéncia cearense, com bonus as prefeituras
e aos profissionais da educacao, é considerada exito-
sa por grande parte dos especialistas. Para os muni-
cipios, o resultado educacional é critério de rateio do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos
(ICMS).

Ja para os educadores, o programa Escola Nota 10
divide o repasse extra entre os 150 colégios com me-
Ihor desempenho e os 150 com resultados mais bai-
xos. O bonus é dividido em duas partes. No caso das
escolas do topo da lista, é dado 75% do valor total e,
aos colégios da parte de baixo, 50%. A segunda par-
cela é condicionada a melhora dos resultados das 150
escolas com nota vermelha.

Ja Minas Gerais, entre outros exemplos no Brasil,
implantou a bonificacdo, mas abandonou o programa
em 2014. Na maioria dos casos, a estratégia envolve
a aplicacdo de uma grande fatia do orcamento educa-
cional.

Ainda ha poucos estudos brasileiros sobre os efei-
tos do modelo nos resultados e nas acdes pedagdgicas.
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Em trabalho publicado em 2015, os pesquisadores Luiz
Guilherme Scorzafave e Tulio Dorigan, da Universida-
de de Sao Paulo, e Cladudia Oshiro, da Fundacéo Getu-
lio Vargas (FGV), constataram efeito positivo do bo-
nus nas notas de Portugués e Matematica dos alunos
do 52 ano do Ensino Fundamental da rede paulista em
2007 e 2009, mas houve em 2011 expressiva reducéo
desse impacto. J4 no 92 ano, os efeitos identificados
foram nulos ou até negativos nas notas.

O relatério de 2017 da Organizacdo das Nacdes
Unidas para Educacdo, Ciéncia e Cultura (Unesco)
apontou poucas evidéncias de éxito na adocdo de bo-
nus financeiro associado a desempenho. Alertou ainda
sobre riscos de se criar competicéo e restricdo do cur-
riculo ao contelido cobrado nos exames. Ja outros gru-
pos de estudiosos e organizacBes estrangeiras, como
o Banco Mundial, sdo incentivadores do modelo, como
forma de valorizar o mérito e o empenho dos profissio-
nais mais dedicados.

Uma das hipdteses para a eventual baixa efetividade
de algumas politicas de bénus é a dificuldade em mu-
dar praticas pedagdgicas. Isso significa que, ainda que
haja incentivo financeiro para obter melhores resulta-
dos, o professor pode nédo saber aperfeicoar seu modo
de dar aula apenas com empenho extra. Seria neces-
saria, portanto, uma qualificacdo para essa mudanca.
Outra possibilidade é a de que esses docentes ja fa-
cam o melhor trabalho possivel, sendo outro o entrave
para a melhora da aprendizagem dos alunos. Ambos
os cenarios sao de dificil observacdo empirica.
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Diferencas no desenho dos programas (como sao
fixadas as metas, se a abrangéncia se restringe aos
professores ou a todos os funcionarios da escola, entre
outros aspectos) também podem ter influéncia nos re-
sultados. Outra limitacdo do modelo é desconsiderar o
esforco pedagdgico em casos de condicdes adversas,
o que é ignorado somente na analise Unica do teste de
larga escala, como superacao da violéncia ou inclusao
de mais alunos pobres.
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Decifrando financas

E lidar com cifras, fazer contas e acompanhar a evo-
lucdo das despesas, o que pode mudar da noite para o
dia. Apurar reportagens sobre financas, principalmente
na area de educacéo, exige entendimento dos tipos de
gasto e cuidado ao fazer anélises. Saber diferenciar os
termos técnicos ajuda a conversar com as fontes, a ndo
ser driblado pelas autoridades e a traduzir o assunto
para o publico. Para ajudar os jornalistas, preparamos
algumas orientacées gerais.

Atras do dinheiro

Encontrar informacdes sobre gastos publicos nem
sempre é uma tarefa tdo complicada quanto parece. Veja
algumas fontes de dados sobre gastos educacionais.

» Portais de transparéncia

O governo federal, além de alguns estados e munici-
pios, mantém portais com sistemas de acompanha-
mento eletrénico dindmico da execucdo orcamenta-
ria. No Portal da Transparéncia do governo federal,
por exemplo, é possivel encontrar dados da Unido
sobre orcamento, despesas, receitas, execucdo orca-
mentaria e repasses. A ferramenta permite também
fazer a consulta sob diferentes recortes: por 6rgéo,
por tipo de gasto, por programa. No caso dos gastos
federais, o site Siga Brasil, do Senado, também permi-
te consultas com multiplos filtros.

* Siope
O Sistema de Informacdes sobre Orcamentos Publicos
de Educacéo (Siope) é uma plataforma eletronica, de
acesso livre aos cidadaos, na qual gestores de estados
e municipios preenchem dados sobre orcamento e gas-
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tos educacionais. Por ser declaratério e abastecido por
milhares de entes federados, no Siope é possivel haver
dados nao informados ou falhas de preenchimento.

MEC

No portal do Instituto Nacional de Pesquisas Educa-
cionais (Inep), do Ministério da Educacao, existem
informacdes sobre o histérico de gastos totais com
educacdo, mas os dados ndo sao recentes.

Relatoérios fiscais

Balancos das areas econémicas do Executivo tam-
bém trazem dados sobre gastos sociais do governo.
O Finbra, do Tesouro Nacional, reline dados de recei-
tas e despesas das unidades federativas.

Legislativo

Na Céamara dos Deputados, nas Assembleias Esta-
duais e nas Camaras Municipais, sdo feitos o debate
e a votacao dos orcamentos e de projetos de lei com
efeitos nas financas educacionais. Também ¢é pos-
sivel obter informacdes sobre acompanhamento de
despesas e estimativa de gastos por meio das comis-
sdes de Educacéo e consultorias legislativas.

Ministério Publico

Na esfera federal e na estadual, o Ministério Publico
(MP) fiscaliza gastos educacionais e, eventualmente,
propde acdes. Na Justica, o MP também costuma ser
acionado para elaborar pareceres sobre questdes fi-
nanceiras educacionais. Em algumas promotorias, ja
ha nucleos especificos para lidar com demandas de
educacédo.
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Orgaos de contas

Tribunais de Contas da Unido, dos Estados e do Mu-
nicipio (no caso de Sdo Paulo e Rio) sdo responsaveis
por fazer auditorias sobre programas ou érgaos edu-
cacionais, além da andlise anual das contas do Exe-
cutivo. Os Ministérios Publicos de Contas também
fiscalizam esse setor.

Lei de Acesso a Informacao

E util para obter dados do poder publico, mas ndo
serve para prazos apertados, pois a resposta demo-
ra alguns dias. Como as informacdes sédo produzidas
pelo préprio érgéo oficial, estdo menos sujeitas a
qguestionamentos do que aquelas levantadas por 6r-
gdos externos ou pela prépria reportagem.

Conselhos

Outra possivel fonte de dados financeiros do setor
sdo os conselhos locais de educacéo, de alimentacéo
escolar e os conselhos de acompanhamento e con-
trole social do Fundeb.

Entidades da sociedade civil e universidades

ONGs, fundacées, movimentos sociais e instituicdes
de educacdo também desenvolvem pesquisas sobre
gastos educacionais e cumprimento de programas de
governo, além de identificarem experiéncias de éxito
sobre uso de recursos publicos e avaliacdo de eficién-
cias de gastos no setor.
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= Entidades representativas

Associacdes que representam gestores, como a
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Edu-
cacdo (Undime), o Conselho Nacional de Secretarios
Estaduais de Educacdo (Consed) e a Confederacéo
Nacional de Municipios (CNM), costumam ter levan-
tamentos sobre dados financeiros educacionais. En-
tidades sindicais, como a Confederacéo Nacional dos
Trabalhadores de Educacdo (CNTE) e os sindicatos
locais, reinem dados sobre remuneracao docente.

* Organismos internacionais

A Organizacéo para a Cooperacao e Desenvolvimen-
to Econdmico (OCDE) publica relatérios periddicos
sobre gastos publicos e desempenho educacionais
dos paises. A metodologia de céalculo do investimen-
to, que chega a valores em ddlar com base na Parida-
de de Poder de Compra, permite a comparacdo entre
as nacdes. A Organizacado das Nacdes Unidas (ONU)
e 0 Banco Mundial também publicam relatérios so-
bre o tema.
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Glossario

Se a matematica financeira ja é um desafio, a lin-
guagem orcamentdria também ndo alivia muito. Co-
nheca alguns termos técnicos comuns desse universo:

* Orcamento. E a lei que estabelece os recursos a se-
rem gastos, em um ano, pela Unido, estado ou mu-
nicipio. Nem tudo previsto por ele precisa ser execu-
tado pelo governo, mas toda despesa publica deve
estar prevista nessa lei. O orcamento federal tem de
ser aprovado pelo Legislativo até 31 de dezembro do
ano anterior.

* Lei de Diretrizes Orcamentarias. A LDO define as
metas e as prioridades do governo, mas sem deta-
Ihar onde e quanto gastar em cada acdo. No caso do
governo federal, deve ser enviada ao Congresso até
15 de abril.

* Lei Orcamentaria. Enviada ao Congresso até 31 de
agosto, a proposta da LOA federal detalha a estima-
tiva de receitas e a previsdo de onde o dinheiro sera
gasto.

* Plano plurianual. Instrumento institucional de pla-
nejamento do governo, com definicdo de metas e
prioridades de gastos para o prazo de quatro anos.

* Gasto obrigatério. Ha despesas que o governo nao
pode deixar de fazer, como o pagamento dos salarios
dos servidores e das aposentadorias.



Gasto discricionario. Quando o governo ndo tem
obrigacdo de executar a despesa, como obras de
creches ou financiamento de pesquisas cientificas.
Essas verbas estdo sujeitas a cortes ou blogueios
(contingenciamentos).

Gasto de custeio. Sdo aquelas usadas para a ma-
nutencdo de determinado érgdo e servico, como
pagamento de prestacdo de servicos, materiais de
consumo, diarias, passagens, bolsas e beneficios a
estudantes.

Gasto de capital. Também chamados de gastos de
investimento, sdo aqueles recursos aplicados no
patrimonio, como obras, construcdo e aquisicdo de
equipamentos permanentes.

Valor empenhado. E 0 montante reservado pelo go-
verno para determinado servico. Nesse caso, ja hou-
ve acordo ou contrato, mas o pagamento ainda esta
pendente.

Valor liquidado. Quando ha verificacdo do cumpri-
mento do servico e o valor fica disponivel para efe-
tuar o pagamento.

Valor pago. Também chamado de valor realizado, é
o crédito orcamentario efetivamente pago.

Restos a pagar. Sao todas as despesas empenhadas
por um governo e ndo paga até 31 de dezembro do
mesmo ano.

Glossario
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Preste atencao

Da pauta a apuracdo, algumas dificuldades sdo co-

muns na hora de analisar os niumeros. Veja algumas
dicas sobre como evitar erros:

* Quem é quem. Embora haja orientacdes oficiais so-

bre como preencher relatérios orcamentarios, os
gestores descrevem os gastos de diferentes manei-
ras. Um gasto com Ensino Fundamental pode néo
estar sé na subfuncéo que leva esse nome, mas tam-
bém na subfuncao Educacao Basica.

Muiltipla identidade. Em um nivel de detalhamento
maior, 0os nomes usados no preenchimento orcamen-
tario podem variar ainda mais. Ao buscar dados sobre
alimentacdo escolar, vale a precaucdo de buscar por
gastos com o termo ‘merenda’. Se o objetivo é saber
com precisdo toda a despesa com transporte escolar,
termos como ‘gasolina’ ou ‘veiculo’ podem ser Uteis.

De tras para a frente. Em séries histéricas, mudancas
em nomes de programa podem prejudicar a compara-
cdo de gastos em uma mesma finalidade. Dependen-
do do tipo de andlise, é valido corrigir pela inflacdo
para obter uma comparacao justa.

Publico x privado. H& uma diferenca entre o inves-
timento publico direto em educacdo, que abrange
as despesas do governo na rede publica, e o investi-
mento total em educacéo, que contempla gastos do
governo com bolsas, estabelecimentos conveniados,
filantrépicos, comunitarios, entre outros.



Encontre o par. Cuidado para ndo misturar bananas
com laranjas. Para tratar de previsdo de despesa de
um ano, melhor comparar com o orcamento dos pe-
riodos anteriores. Se o assunto é o gasto realizado,
busque os dados de execucdo orcamentaria.

La e ca. Comparacdo internacionais merecem cau-
tela. Diferencas entre modelos de financiamento
(responsabilidade de gasto concentrada no governo
central ou dividida com governos subnacionais, por
exemplo) ou entre formatos de registro de despesas
entre os paises podem causar distorcoes.

Transparéncia. Deixe clara a origem dos dados ci-
tados. A reportagem ndo é um relatério técnico,
mas sempre que possivel vale a pena descrever, em
linhas gerais, o caminho para chegar aos nimeros
citados. E Gtil para quem tiver interesse em fazer no-
vas analises sobre aquelas informacdes e também
para evitar contestacdes das fontes envolvidas.

Desconfie. As vezes, colunas de execucdo orcamen-
taria zeradas ou quedas abruptas de gasto significam
um bloqueio de verbas para um programa do gover-
no, mas isso também pode ser apenas um erro de
preenchimento no sistema. Tente se certificar em ou-
tras fontes.

Peca ajuda. Mesmo repdrteres especializados e
experientes podem ter problemas para interpretar
dados financeiros. Na duvida, a consultoria de um
técnico pode facilitar o processo e prevenir erros.

Verifique de novo. Levantamentos que envolvem
grande volume de dados financeiros sdo complexos
e erros de célculo ou de cruzamento sdo comuns.
Vale a pena refazer o caminho para encontrar even-
tuais erros ou fragilidades de metodologia.

Glossario
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