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RESUMO

Um dos desafios do novo Plano Nacional de Educagao continuard sendo o
seu financiamento. A definigdo dos objetivos a serem atingidos precisa de um
planejamento quanto a previsdo dos recursos e fontes de financiamento necessarios
para a viabilizagdo do Plano. Nesse sentido, o estabelecimento de uma meta global de
investimento piblico em educagao publica é importante, e ja mobilizou a sociedade.
Contudo, deve-se, também, tratar de um conjunto amplo de diferengas e desigualdades
existentes no financiamento. Este artigo trata da apuragao de uma dessas diferencas: a
existente entre os custos médios das varias etapas, modalidades e tipos de jornada da

educagdo bésica. Propoe-se, assim, uma metodologia para a definigado dos ponderadores
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de custos médios do Fundeb, a principal fonte de financiamento da educagao basica.
Essa seria uma das formas fundamentais para melhorar o tratamento dessa questdo
no novo Plano. O texto discute trés dimensdes: as estimativas de gastos médios por
subfungoes educacionais, com base no Sistema de Informagoes sobre Orgamentos
Pablicos em Educacgao (Siope); levantamentos de custo-qualidade; e avaliagdo de
efeitos redistributivos das alteragbes nos fatores de ponderagado. Conclui-se que,
embora o trabalho mostre convergéncias de estudos para corregoes nos atuais fatores
de ponderagao, o novo Plano continuara tendo o desafio de aprofundar essa questao.
Contrariamente ao que se espera, algumas alteragoes necessérias nos ponderadores
poderiam resultar em aumento das desigualdades no financiamento do sistema
educacional e precisariam ser mais bem equacionadas.

Palavras-chave: financiamento da educagao; Fundeb; fatores de ponderagdo; custos

médios; efeitos redistributivos.

INTRODUCAO

O financiamento continuard tendo papel importante nas discussoes sobre o
novo Plano Nacional de Educacao (PNE) (Lei n° 13.005/2014), o qual devera prever
como seus objetivos, metas e estratégias serdo financiados, incluindo uma estimativa
dos recursos necessarios e suas fontes de financiamento. Embora a definigdo de uma
meta global de investimento piblico em educagao publica para os proximos anos seja
muito importante, deve-se também tratar das diferencgas e desigualdades existentes no
financiamento educacional. Sem isso, o esforgo pode nao ser direcionado de forma
adequada a atender as especificidades do sistema educacional brasileiro.

No atual PNE, a Meta 20 trata de ampliar o investimento ptiblico em educacao
pablica de forma a atingir, no minimo, o equivalente a 10% do Produto Interno
Bruto (PIB) ao final do Plano. Trata-se, portanto, de uma meta global para todo o
sistema, incluindo todas as redes ptblicas — federal, estadual e municipal — e todas
as etapas educacionais. Contudo, nao prevé nenhuma meta de investimento por
aluno, por exemplo. Em que pese a importancia de se estabelecer uma meta global de
investimento, destacando sua capacidade de mobilizar a sociedade, justificar a criagao
de novos programas e melhorar programas existentes, alguns aperfeigopamentos devem
ser pensados — entre eles, a necessidade de tratar das diferengas e desigualdades no
financiamento educacional.

O PNE vigente aborda esse tema nas estratégias. A Estratégia 20.1 diz respeito
as fontes permanentes e sustentaveis de financiamento para todos os niveis, etapas
e modalidades da educagao basica. As Estratégias 20.6 a 20.10 tratam de temas da
cooperagdo entre os entes, com destaque para a implementagdo do Custo Aluno-
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Qualidade (CAQ), que significaria uma nova forma de estruturar o financiamento
da educacao brasileira. Ele se pautaria na necessidade de investimento para obter
qualidade educacional, diferentemente do atual modelo, que se estrutura mais sobre
a distribuigao dos recursos obrigatorios existentes!. Contudo, boa parte das estratégias
ndo foram implementadas e ndo havia uma relagao clara entre a meta global e as
estratégias.

Este artigo trata da apuracao de uma das fontes de diferengas e desigualdades do
financiamento: o custo médio das vérias etapas, modalidades e jornadas da educagéo
basica®. Propde-se, assim, uma metodologia para a definicdo dos ponderadores de
custos médios do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagdo Basica e
de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), a principal fonte de
financiamento da educagao béasica, como uma das formas essenciais de melhorar o
tratamento dessa questdo no novo PNE.

Para se ter uma dimensédo da importancia do Fundeb, a estimativa mais atual é
que, em 2023, o total de recursos chegue a R$ 264,05 bilhdes®. O tltimo Relatério de
Monitoramento do PNE (Brasil. Inep, 2022) estimou, para 2020, o gasto publico em
educagdo publica em R$ 381,8 bilhoes para todas as etapas, incluindo a educagao
superior. Para 2020, o valor gasto com o Fundeb foi de cerca de R$ 162,4 bilhoes®.
Ou seja, o Fundeb representava 42,5% do total de gastos publicos em educagao
publica no Brasil, mesmo incluindo a educagdo superior. Com a exclusdo da
educagdo superior, estima-se que o Fundeb chegue a patamares superiores a 60% do
financiamento publico da educagao basica. De toda forma, a participagdo do Fundeb é
muito elevada e, para os municipios mais pobres, esse percentual é muito superior, ja
que eles tendem a ter menos recursos proprios.

Na primeira segao, tem-se uma sintese da evolugao dos Fatores de Ponderagdo
de Custos (FPC) do Fundeb, a definigdo legal sobre isso no atual Fundeb
(Lei n° 14.113/2020) e nossa proposta de metodologia de calculo, que serd detalhada
nas proximas secoes. Em seguida, apresenta-se uma estimativa dos gastos médios
de algumas etapas, modalidades e duracdo de jornada extraidos da base do Sistema
de Informacgbes sobre Orgamentos Publicos em Educagao (Siope) do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educagao (FNDE). Na terceira segdo, avaliam-se os principais
estudos de custo-qualidade existentes e outras metodologias de alteragdo de FPC.
Na segao seguinte, apresenta-se uma proposta de avaliagdo de impacto de alteragdes

nos FPC, sendo esse o altimo aspecto da metodologia exposta.

1 Sobre a importdncia do CAQ, consultar o livro Custo Aluno Qualidade: contribuigées conceituais e
metodolégicas (Souza; Alves; Moraes, 2021).

2 A diferenga entre o custo médio por tipo de estabelecimento, piblico ou conveniado, nao sera tratada
neste artigo, especialmente por limitagoes do Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em
Educagao (Siope) sobre isso.

3 Portaria Interministerial MEC/MF n° 3/2023.

4 Portaria Interministerial MEC/ME n° 3/2020.
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1 OS FATORES DE PONDERAGCAO DE CUSTOS E UMA
PROPOSTA METODOLOGICA PARA SUA DEFINICAO

1.1 EVOLUGAO DOS FPC DO FUNDEB

O Fundeb foi implementado em 2007 (Lei n° 11.494/2007), em substituigao ao
Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo
do Magistério (Fundef). A principal alteragdo foi a inclusdao de todas as etapas da
educagdo basica no Fundo, ja que o Fundef atendia apenas ao ensino fundamental
(EF). Com a incorporagao de mais etapas, foi necessdria a definigao de FPC para todas
elas e para modalidades, tipos de duragdo da jornada e de estabelecimentos, ja que
cada tipo de turma decorrente dessas diferencas tem variados custos. Esses FPC sao
pesos aplicados para cada uma dessas tipologias de matriculas e devem retratar as
divergéncias de custos entre elas, a fim de promover uma distribuicdo dos recursos
que respeite tais divergéncias.

Os FPC ja passam por alteragoes desde 2007, conforme foi analisado em Alves e
Souza (2022). O Quadro 1 traz a evolugao dessas alteragoes atualizadas para o periodo
mais recente, destacando em azul as tipologias que sofreram mudangas.

No primeiro ano do Fundeb, 2007, havia 15 tipologias. Em 2008, elas subiram
para 19. Contudo, em 2007, uma lacuna grave era que a creche e a pré-escola nao
contavam com FPC para a jornada integral. A partir de 2008, houve essa corregao
e a inclusdo de FPC para as creches conveniadas em tempo parcial e integral.
Mais tarde, entre 2014 e 2018, destacaram-se as mudangas nos FPC de creche parcial
publica e ensino médio (EM) urbano. Seguindo os limites estabelecidos na lei do
Fundeb, o maior fator de ponderagao praticado é de 1,30, valido para todas as etapas
integrais, ensino médio rural e ensino médio articulado a educagao profissional e aos
itinerarios de formagéo técnica profissional. Ja a creche conveniada em tempo parcial
e a educacao de jovens e adultos (EJA) com avaliagdo no processo continuam com o
menor fator, 0,8.

Nota-se que os FPC podem ter um impacto muito grande na distribuicao dos
recursos do Fundeb, pois a diferenga entre eles chega a 62,5% (EJA e etapas integrais,
por exemplo). Essa diferenga deveria retratar custos distintos entre essas tipologias
de atendimento educacional, como, por exemplo, uma turma de alunos de EJA e uma

turma de criangas em creche integral.
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As alteragoes nos FPC foram realizadas sem uma base técnica fundamentada,

considerando que nao foram publicados documentos nesse sentido.

1.2 DEFINICAO LEGAL NO ATUAL FUNDEB (LEI N° 14.113/2020) E
PROPOSTA DE METODOLOGIA DE CALCULO

A lei de regulamentagdo do Fundeb (Lei n® 14.113/2020), em seu artigo 18, inciso
I, alinea a, atribui a Comissao Intergovernamental de Financiamento da Educagdo
Bésica de Qualidade (CIF) a competéncia para especificar anualmente as diferengas
e as ponderagdes a serem aplicadas a estes atributos da educagdo bésica: etapas,
modalidades, duragao da jornada e tipos de estabelecimento de ensino, considerados
os seus respectivos custos médios. Também cabe a CIF aprovar a metodologia de
célculo do custo médio entre tais segmentos, a ser elaborada pelo Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Eduacionais Anisio Teixeira (Inep), considerados os respectivos
insumos necessérios para a garantia da qualidade do ensino (Brasil, 2020, art. 18,
inciso III).

A Lei n° 14.113/2020 também determina (§ 2°, art. 49) que o custo médio das
diferentes etapas, modalidades, duragdo da jornada e tipos de estabelecimento de
ensino da educagdo bésica considere as condigoes adequadas de oferta do ensino e
aponta que, apds regulamentagao, nos termos do § 7° do art. 211 da Constituigao
Federal, tal custo tenha como referéncia o CAQ. Assim, apds essa regulamentacao, o
CAQ passara a balizar o valor de referéncia para o financiamento da educagao basica
e a definigdo dos fatores de ponderacao entre essas etapas, modalidades, duracao da
jornada e tipos de estabelecimento de ensino da educagéo basica.

Assim, destaca-se que a proposta do Inep deveria levar em conta a qualificagdo
dada no inciso III do art. 18 da Lei do Fundeb, de que a metodologia de calculo deve ser
dos custos médios, pressupondo a comparagdo de valores, e que se deveria considerar
insumos necessarios para a garantia de sua qualidade e condigées adequadas de oferta
(Brasil, 2020, art. 49, § 2°). Argumenta-se, neste artigo, que a metodologia deveria
incluir um conjunto de estimativas e levantamentos para se chegar aos valores de
custos médios e a definigao dos FPC.

O primeiro deles seriam as estimativas de gastos médios entre os segmentos
da educacgao bésica realizados pelas redes. Esses seriam os valores de investimentos
educacionais ja praticados e informados pelos entes federados. Ainda que eles possam
se encontrar em patamares inferiores ao necessario para se viabilizarem condigoes de
qualidade, suas estimativas devem ser consideradas. O levantamento desses gastos
possibilitaria a comparagao com os atuais FPC e com as propostas de alteragoes,
bem como poderia dar indicativos sobre os valores necessarios para se aumentar, por

exemplo, a duragdo da jornada escolar e a cobertura de segmentos com maiores custos,
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como educagdo profissional e tecnolégica (EPT), educagao do campo etc. Contudo,
é preciso observar que esses valores ndo devem ser usados como tnica referéncia para
definir os FPC, mas servir de comparagdo para as eventuais mudangas.

Outro fator a ser considerado sao os levantamentos de custos-qualidade dos
diversos segmentos previstos no Fundeb. O Brasil ja tem muitos levantamentos com
esse objetivo, conforme sera apresentado em secao especifica. Os estudos de custos-
qualidade, que podem cobrir as mais variadas abordagens, fazem pesquisas dos custos
necessarios para se atingirem condigoes adequadas de oferta pré-determinadas.

Por fim, a avaliagdo de impacto das alteragdes dos FPC é essencial para
dimensionar os seus efeitos na redistribuigdo dos recursos. Conforme sera tratado
em segao especifica, como o valor para a redistribuigao estadual é fixo em um dado
exercicio, o aumento de um dos FPC vai, necessariamente, reduzir o valor distribuido
para os demais segmentos. Disso decorre a necessidade do dimensionamento dos
efeitos redistributivos entre os entes, a partir das alteragoes realizadas. Assim, se o
objetivo é garantir condigoes de qualidade (Brasil, 2020, art. 18, inciso III), nao se pode
aperfeicoar as condigbes de alguns segmentos a custa dos demais sem uma avaliagéo
prévia que informe e alerte a respeito desses efeitos redistributivos. Uma metodologia
e aplicacao dessa avaliacao de impacto ja foi exposta em Alves e Souza (2022) e sera
retomada aqui.

Cabe, ainda, destacar o inciso I do art. 18 da Lei do Fundeb, em que a definigéo
dos FPC deve ser feita anualmente. Isso possibilita tanto uma abordagem gradualista
na corregdo dos FPC, via comparagoes entre os gastos médios e o custo-qualidade dos
segmentos, quanto a avaliagdo de impacto redistributivo das alteragoes.

2 ESTIMATIVAS DE GASTOS MEDIOS PARA ETAPAS,
MODALIDADES E TIPOS DE DURAGAO DA JORNADA
CALCULADOS NO SIOPE/FNDE

Os gastos médios foram estimados a partir dos microdados do Siope/FNDE.
O Siope é um sistema eletrénico para coleta, processamento, disseminagio e acesso
publico as informacodes referentes aos orgamentos de educagao da Unido, estados,
Distrito Federal e municipios. Trata-se de um sistema declaratério de carater censitério,
e as informagoes prestadas sao de responsabilidade dos entes federados. Embora esse
sistema seja de preenchimento obrigatério, pode haver dados faltantes ndo declarados
por alguns desses entes. Contudo, o sistema de coleta é dindmico e a qualquer
momento podem ser inseridos novos respondentes ou novas despesas educacionais
de qualquer exercicio (mesmo os mais antigos). Tendo em vista essas particularidades,
recomenda-se trabalhar com uma defasagem de pelo menos dois anos em relagdo a

data vigente, a fim de que as bases de dados estejam mais completas.
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As bases disponibilizadas pelo Siope trazem dados detalhados sobre receitas e
despesas em educagio, permitindo obter informacoes sobre a aplicagdo de recursos
na Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE), no Fundeb e na remuneracao
de profissionais do magistério. Trata-se, portanto, de um sistema publico de alto
potencial de representatividade, que disponibiliza de forma detalhada e periédica as
informagoes oficiais sobre as receitas e despesas educacionais dos entes subnacionais.

Para o levantamento dos gastos educacionais nas diversas etapas da educagao
bésica, utilizou-se a base de Despesas Brutas Totais de Municipios, Estados e Distrito
Federal referentes ao periodo entre 2017 e 2019. Para contabilizar os gastos educacionais
dos entes subnacionais nas diversas etapas, empregou-se uma metodologia similar a
ja adotada no Relatério do 4° Ciclo de Monitoramento das Metas do Plano Nacional de
Educagao — 20225 na afericao dos investimentos publicos em educagao considerados
no PNE. Dessa forma, foram utilizadas as despesas orgamentarias liquidadas® em
educacao e excluidas as despesas nao educacionais, tais como juros, empréstimos e
amortizagoes da divida; subvengoes sociais; subfungoes nao educacionais (assisténcia,
previdéncia etc.); transferéncias ao exterior; e elementos de despesas previdenciarias’.

As despesas educacionais de capital (categoria econémica = 4) ndo foram
consideradas. Para os anos incluidos neste estudo, essas despesas correspondiam a
cerca de 3% ou menos das despesas educacionais, a depender do ano de referéncia.
Nota-se que esse volume de recursos é bastante pequeno se comparado as despesas
correntes (97% das despesas), quando se observa no nivel nacional.

A Tabela 1 apresenta a quantidade de entes subnacionais que informaram
ao Siope as suas despesas educacionais para os anos de 2017 a 2019. Observa-se
que a cobertura em relagdo aos municipios é praticamente censitaria. Para os entes
estaduais e distritais, observa-se que alguns deles nao preenchem o Siope. Os estados
de Alagoas, Minas Gerais e Rio Grande do Sul nao informaram seus dados em nenhum
dos anos considerados. O Distrito Federal e o Rio Grande do Norte nao tiveram suas
despesas declaradas para os anos de 2018 e 2019, e o Rio de Janeiro ainda ndo havia
informado suas despesas em 2019. Apesar dessa auséncia de estados importantes,

5 Ver detalhes no relatério e na ficha técnica da Meta 20 disponiveis em Brasil. Inep (2022).

5 No Relatério de Monitoramento do PNE sao utilizadas as despesas orgamentarias pagas; ja para este
estudo, optou-se por utilizar as despesas em fase de liquidagdo, pois nessa fase o produto ou servigo
contratado jé foi realizado. Como no PNE o objetivo é ver o gasto, optou-se pelas despesas pagas e restos
a pagar pagos, pois eles dimensionam o esforco de gastos e desembolsos dos entes. Ja neste estudo,
o objetivo é avaliar a diferenca entre os custos nas diversas etapas da educagao bésica; nesse sentido
importa mais analisar se as despesas foram executadas para, em seguida, explorar a diferenga de custo
entre as etapas.

7 Em relagdo as despesas excluidas, cabe destacar ainda que, para o Relatério de Monitoramento, foram
excluidas as despesas educacionais transferidas as instituigées privadas sem fins lucrativos (Modalidade
de aplicagdao 50) nas etapas de ensino fundamental e de ensino médio, desde que ndo sejam das
modalidades de educagdo especial e de educagao profissional. Para o levantamento dos custos médios
reais, as despesas educacionais transferidas as instituigdes privadas sem fins lucrativos foram mantidas
para todas as etapas da educacao béasica.
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pode-se observar que a cobertura do Siope é bastante expressiva, o que comprova
a alta representatividade e robustez desse sistema para afericao dos gastos relativos
ao sistema educacional brasileiro. Ademais, o uso continuo do Siope para fins de
politicas puablicas pode representar um incentivo para o incremento de sua cobertura
e da qualidade das informagoes ali declaradas.

TABELA1

QUANTIDADE DE ENTES SUBNACIONAIS QUE INFORMARAM SUAS DESPESAS
EDUCACIONAIS AO SIOPE - BRASIL - 2017-2019

Ano do Exercicio Ente Total Amostra Faltantes Cobertura
Estados 27 24 3 88,9%
2017
Municipios 5.570 5.560 10 99,8%
Estados 27 22 5 81,5%
2018
Municipios 5.570 5.545 25 99,6%
Estados 27 21 6 77,8%
2019
Municipios 5.570 5.520 50 99,1%

Fonte: Elaboragao propria a partir da base de dados de Despesas Brutas Totais de Municipios, Estados e Distrito Federal do
Siope (Brasil. FNDE, [s. d.]).

A Tabela 2 traz uma sintese das despesas correntes liquidadas informadas pelos
entes subnacionais ao Siope. Os dados estdo em valores correntes, pois o objetivo
do trabalho é comparar os gastos nos diversos segmentos no préprio ano, mas nao
a evolugdo entre os anos. Observa-se que as despesas totais foram de quase R$ 265
bilhoes para os anos de 2017 e 2018 e de pouco menos de R$ 280 bilhoes em 2019.
Ap6s a eliminagao das despesas nao educacionais descritas anteriormente, o total de
gastos com educacao foi de pouco mais de R$ 250 bilhdes para os anos de 2017 e 2018
e quase R$ 262 bilhoes para 2019. Deste total de despesas, constatou-se que pouco
mais de 70% correspondiam as despesas com pessoal e encargos sociais (grupo de
natureza da despesa = 1). Tal resultado é coerente com a literatura da area, em que a
maior parte dos gastos em educagio é com pessoal e em patamar igual ou superior a
70% (vide, por exemplo, os resultados e a avaliagdo dos demais estudos realizados em
Oppen Social. Itat Educagao e Trabalho, 2022; Fineduca, 2020).

A Tabela 2 apresenta, ainda, as despesas totais em cada subfungao tipica da
educagdo, a saber: 361 — ensino fundamental; 362 — ensino médio; 363 — ensino
profissional; 364 — ensino superior; 365 — educagao infantil; 366 — educagdo de
jovens e adultos; e 367 — educagao especial (EE). As despesas com educagdo basica
apresentadas na Tabela 2 correspondem a diferenga entre as despesas educacionais e

as despesas na subfuncao 364, referente as despesas com ensino superior.



PROPOSTA METODOLOGICA DE CALCULO DOS
CUSTOS MEDIOS DO FUNDEB E O NOVO PNE

6|SIVNOIDOYONA3 SVIILITOd W3
SVSINOS3d 3 SOANLST 3d SONYIAYD

‘BOTISEq OBIRONDA BP sedeja se sepo) ered SEPTJURW WIBIOJ SOATIRION] SUTJ Wes sepeAlid s80351N)1)SUL SB SBPLISJSURT) STRUOIOEINDPS sesadsap se ‘opnjse 9)sau ‘anb 9 0JUoUWRIOIUON 8p
OLIOJB[9Y OB OBSB[AI WS BIUSILJIP BOTUN Y "HNJ OU SOPBISPISUOD OBIBINPS Wa SOIT[qNd SOJUSWT)SOAUT SOP OBILID)E BU ZZ(0Z — ODIDINPH 8P [DUOIIDN OUD]J OP SDISJN SDP 0JUSUIDIOITUOIA 8P
0[917) ,F Op OLIOID[9}Y OU BPRJOPE Bl © IR[TUIls BIS0[opojowr ewn as-nofaidure ‘se[-eoygnuapr eied ‘o sTeuooRONpa $0]seS SepeIopisuod oes oeu onb sefenbe wepuodsai100 sepinyoxa sesadsap sy :BJON

(I'p °s] “HAN ‘Tiserg) odorg op [e1epa,] 0nsI(] @ sopeysy ‘sordorunyy op stejoy, seynig sesadsa(] op sopep ap aseq ep anred e eridoid oederoqery :03uo]

VAVLA V VOLILLNAAI IS OVN AN0 WA SVSHdSHA

Y8 VET L6E0CEET
G6'612°9€G°09G6°C1T
€€°469'C¥1' 1256
G8'G66'¥CL VIC Y
1ZT6€°L8E€86'T
9%‘C01'058°£L6°9€
8T°CS0°'TZ6'G61'8ET
€SPIE659'€0S VY

0%'889°28%°9T0°6%C

%LTL

16TGL' TS1'88G 48T
%6°€6
GE‘806'8T0°LLE 19T
G0‘GG0'0Z0'TTT LT
0%'€96°8€0°889'84C

6102

SH'¥86°£96°GST 9T
€2'912°81G'S¥P'L
1,%18'GEG'8E9'8
Z€9%9'002°LE0'Y
6T'TET'SI8'68G°C
69°€6L LYV 708 0F
22'900°€60°CF0°CET
GS'6CY'12E°€1T 0F

€1'906°T8E T8V ¥1C

%€‘TL
968YZ°S8L'C¥1'C8T
%756
9€'221°006'926°15C
16°665°062'7SC'CL
L8'STL 06T T8T %92

8102

€%'802'8€6'6SC'GT
96°804'8S¥'961°C1
84°GGS°6G50°0S2°9
88'7¥8°901°£68°C
G0‘€8S'609°€S2'C
Svr0'v98'2€9° €Y
€1840'0S6'G69°EET
80°99S°16.£'909°'GE

£8°088°'61E°96S5°6€T

%6°CL

$2'G1T £GL'9%9°€8T
%€‘S6
€8°68G'84L'C6L 15T
€6'7C1'618°98€°CL
9L%1L L6S6L1'79C

L102

646G
ccle

0T9%

£€GSG
778

681
84S
G/6S

784G

784G
L1€C
¥8G¢

=l

S9JUlLIO)) mﬁ.ww&mwﬁ— Sep ojuswreyyrela(q

seordp oeu seodunjqng SYAvAINOIT SYSAdSHA

¥9¢ - ST SYavaINOIT SVSAdSAd
99¢ - V[H SVavdaindIl SvSadsad
£9€ - T4 SYAVAINOIT SVSAdSAa
€9¢ - Idd SVAvVAINOIT SYSAdSAd
29¢ - N SYAvAINOIT SVSAdSAU
19€ - Jd SYAvaINOIT SYSAdSAa
¢9¢ - 4 SVAVAINOIT SVSAdSAT
VDISVd DNad ainOdIT dSad

TVOSSAd INOD VSAdSAA
[eOSsed SYAVAINOIT SVSAISAU
SIVNOIDVONAH SYSHISHA
STEUOTORONPH SYAVAINOIT SVSAISHA
STEUOIRONPY OBN SVAVAINOIT SVSAdSAA
STEJOL, SYAVAINOIT SVSAdSHA

610Z-10Z - 11SVYY44 - SIVNIWON SIYOTVA ‘SVIIdIL SIVNOIDOYONA3
SI0INNLENS SY13d SYAVDIYOVSIAA 3 SIVLOL SYSIdSAA *3dOIS OV SIVNOIDVNENS SILNIT SO13d SYAVYWHONI SILNIYYOD SYS3dsada

viaavl



CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

€

PROPOSTA METODOLOGICA DE CALCULO DOS
CUSTOS MEDIOS DO FUNDEB E O NOVO PNE

Algumas despesas educacionais declaradas pelos entes subnacionais pertenciam
a outras subfungoes nao tipicas da educacao, categoria em que foram contabilizadas
na Tabela 2, representando pouco mais de 5% das despesas educacionais registradas
na base do Siope. As despesas em subfungdes de outras dreas se concentravam
quase na sua totalidade em trés grupos principais: 306 — Alimentacdo e Nutrigao;
782 — Transporte Rodovidrio; e 571, 572 e 573 — subfungoes da Ciéncia e Tecnologia.
A Tabela 3 exibe o valor total dessas despesas para os trés anos avaliados.

TABELA 3

PRINCIPAIS DESPESAS CORRENTES DECLARADAS EM SUBFUNGOES NAO TiPICAS
DA EDUCACAO, VALORES NOMINAIS - BRASIL - 2017-2019

Despesas Correntes 2017 2018 2019

Despesas com subfungoes nao

P ~ 15.259.938.208,43 16.155.967.984,45 13.320.397.134,84
tipicas da Educagao

Despesas subfuncgoes da Ciéncia

. 3.488.576.121,08 4.103.313.668,70 1.737.180.346,67
e Tecnologia

Despesas subfungdo 306 —

. - e 5.811.986.197,98 5.641.624.883,18 6.171.509.357,82
Alimentagao e Nutrigao

Despesas subfungao 782 —

3.809.058.659,57 4.021.145.431,09 3.548.110.398,96
Transporte

Fonte: Elaboragao prépria a partir da base de dados de Despesas Brutas Totais de Municipios, Estados e Distrito Federal do
Siope (Brasil. FNDE, [s. d.]).

Os entes subnacionais que apresentavam tais despesas educacionais informadas
em subfungbes nao tipicas da educagao tiveram-nas rateadas em fungao da distribuigao
de suas matriculas em cada etapa da educagao basica. A excegido a essa regra ocorreu
para as despesas nas subfuncoes tipicas de Ciéncia e Tecnologia. Isso porque tais
despesas, declaradas apenas por alguns entes estaduais, podem estar relacionadas
com o ensino profissional-tecnoldgico ou superior. Optou-se por nao as considerar nas
demais etapas que a rede ofertava. Parte dessas despesas foi considerada na estimativa
de gastos médios por matricula da educagao profissional.

Para se estimarem os gastos médios por matricula de cada etapa, as despesas
em cada uma das subfungoes foram divididas pela quantidade de matriculas® na etapa
correspondente a subfungao, conforme mostrado no Quadro 2. Note-se que o Fundeb
considera uma desagregagao bastante detalhada das matriculas e diferencia as turmas
néo apenas por etapa/modalidade, mas também por jornada, localizagao e tipos de
estabelecimento. Assim, essas matriculas foram agregadas atendendo as subfungdes
educacionais presentes na base de despesas, que tem um nivel de desagregagdo muito
menor. Uma grande dificuldade quanto a desagregagao mais detalhada dessas despesas
é que matriculas de uma mesma etapa/modalidade, mas de jornadas diferentes,

8 Foi considerado o total de matriculas em cada uma das 28 tipologias de turmas adotadas para distribuigao
dos recursos do Fundeb 2017-2019.



PROPOSTA METODOLOGICA DE CALCULO DOS
CUSTOS MEDIOS DO FUNDEB E O NOVO PNE

podem compartilhar recursos. Além disso, pode haver até mesmo compartilhamento
de despesas entre etapas diferentes®.

Faz-se necessario chamar a atengao para dois pontos importantes em relagao as
tipologias de turmas empregadas no Fundeb. O primeiro deles refere-se as matriculas
definidas na categoria Educacao Indigena/Quilombola, que representam cerca de 1%
do total de matriculas. Pela definigao dos tipos de turmas do Fundeb, néo foi possivel
a classificacao dessas matriculas nas funcoes tipicas da despesa. Dessa forma, essas
matriculas foram distribuidas entre o ensino fundamental e o ensino médio em fungao
da proporcao de matriculas que o ente subnacional tinha em cada uma dessas etapas.

QUADRO 2
MATRICULAS CONSIDERADAS EM CADA UMA DAS SUBFUNGOES TiPICAS DA EDUCAGAO

Subfuncao Tipologias de turmas

Creche publica integral e parcial

Educacao Pré-escola publica integral e parcial
Infantil Creche conveniada parcial e integral
Pré-escola conveniada parcial e integral

Ensino fundamental séries iniciais urbana e rural
Ensino

Ensino fundamental séries finais urbana e rural
Fundamental

Ensino fundamental em tempo integral
i - Ensino médio urbano e rural
Ensino Médio i o i i . : .
Ensino médio em tempo integral e integrado a educagao profissional

Ensino médio e EJA publicos integrados a educagao profissional de
nivel médio

Educacéo Educagao profissional concomitante com o ensino médio*
Profissional Educagao profissional subsequente ao ensino médio*

Ensino médio e EJA conveniados integrados a educagao profissional de
nivel médio

Educacao de EJA com avaliagdo no processo

Jovens e Adultos  Conveniada de EJA com avaliagdo no processo
Educagao especial

AEE

Conveniadas de educagao especial

Educagao
Especial

Fonte: Elaboragao prépria a partir da base de dados de Despesas Brutas Totais de Municipios, Estados e Distrito Federal do
Siope (Brasil. FNDE, [s. d.]) e portarias com matriculas FNDE (Brasil. FNDE, 2023).

Nota: *Esses tipos de turmas ndo eram consideradas no antigo Fundeb, porém as matriculas referentes a essas tipologias
compartilham recursos com as demais etapas da educagdo profissional consideradas no Fundeb. Portanto, elas
foram acrescentadas a fim de cobrir todas as matriculas presentes na subfun¢ao Educagao Profissional.

9 Uma escola que atenda a todas as séries do ensino fundamental, mas tenha, por exemplo, uma turma de
EJA ou da pré-escola. Pode ser que, ao preencher algumas das despesas correntes que atenda a todo o
alunado dessa escola, esta seja alocada apenas para o ensino fundamental em vez de rateada seguindo a
proporgao de estudantes em cada etapa/modalidade. Obviamente, esse rateamento proporcional é uma
questao importante do ponto de vista do levantamento dos gastos médios em cada etapa, porém nao deve
ser trivial do ponto de vista do langamento da despesa.
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Outro ponto importante a ser observado é em relagdo a contabilizagao das
matriculas em educagdo profissional. O antigo Fundeb nédo considerava, para efeito
de distribuigdo de recursos, as matriculas concomitantes e subsequentes ao ensino
médio. Com isso, os dados de matriculas na educagdo profissional do Fundeb
contavam apenas com as matriculas de ensino médio e EJA integrado a educacéao
profissional. No entanto, as informagoes prestadas ao Siope levam em conta as
despesas de maneira global, atendendo a todas as suas matriculas nas mais diversas
etapas/modalidades. Assim, nao se poderia desconsiderar as matriculas concomitantes
e subsequentes da educagédo profissional, uma vez que os alunos matriculados nessas
modalidades compartilham as despesas nessa subfungao. Portanto, os entes federados
que possuiam matriculas nessas duas modalidades tiveram seu total de matricula em

educagao profissional corrigido, como sera explicado adiante.

2.1 GASTO POR MATRICULA

Primeiramente, estimou-se o gasto por matricula considerando a desagregagdo
nas subfungoes tipicas da educagédo e as matriculas agregadas conforme apresentado
no Quadro 2. A seguir, a Tabela 4 apresenta as estimativas dos gastos médios por
matricula em cada uma das etapas previstas nas subfungoes do Siope.

Além dos gastos por matricula em cada etapa, as linhas denominadas
“Ponderador” da Tabela 4 apresentam a relacao entre o gasto por matricula em cada
uma das etapas e o gasto com a matricula do ensino fundamental. Esse valor é uma
estimativa feita com base nas informacoes de despesas dos entes subnacionais
fornecidas ao Siope, mas nao deve ser lido como uma proposta para os FPC do Fundeb.
Ocorre que os gastos médios estimados nao consideram condigoes de qualidade; eles
apenas refletem como os entes informam suas despesas ao Siope em cada uma das
etapas.

As estimativas apresentadas na Tabela 4 descrevem o gasto por matricula em
cada uma das tipologias mencionadas na tabela, mas ndo ha distingdo, por exemplo,
de jornada (parcial ou integral), etapa (creche/pré-escola, anos iniciais e finais
do ensino fundamental), localizagdo (urbana ou rural), tipos de estabelecimentos
(ptblico/conveniada). Nota-se que os gastos com educacao infantil (EI) por matricula,
a depender do ano de referéncia, foram entre 13% e 5% inferiores aos gastos com o
ensino fundamental. Ja o gasto por matricula do ensino médio foi maior que o gasto

observado no ensino fundamental, superando em 4% para 2019 e 15% para 2017.
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As outras estimativas de gastos apontadas na Tabela 4 — Educagao Profissional,
Educacao de Jovens e Adultos e Educagao Especial — devem ser analisadas com cautela,
pois essas modalidades muito provavelmente compartilham recursos com as demais.
No sistema educacional brasileiro, por exemplo, um estudante com necessidades
especiais também é atendido em uma turma regular, compartilhando despesas que
podem ter sido informadas nas etapas de ensino fundamental ou médio. Despesas
correntes em uma escola que atende ao ensino fundamental e que possua matriculas
na EJA nesta etapa podem nio estar sendo rateadas, mas sim informadas como
despesas no ensino fundamental. Assim como escolas com ensino médio que tenham
turmas integradas da educacdo profissional, se a despesa nao for necessariamente
para o ensino profissional e sim para todo o seu conjunto de alunos, essas despesas
podem ser declaradas na subfuncado de ensino médio. Levando-se em consideragdo
tais possibilidades, acredita-se que as estimativas de gastos para essas modalidades
podem estar consideravelmente subdimensionadas.

Como subsidio para o gasto por matricula, o Inep conta ainda com os indicadores
de investimentos publicos em educagao que seguem uma metodologia recomendada
pela Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), sendo
empregado, principalmente, em comparacdo internacional. Esse conjunto de
indicadores! é calculado pela Diretoria de Estatisticas Educacionais (Deed) e esta
disponivel para os anos entre 2000 e 2018. A Tabela 5 apresenta os resultados do
indicador denominado “Investimento publico direto em educagao por estudante em
valores nominais, por nivel de ensino, para os anos de 2017 e 2018”.

TABELAS

INVESTIMENTO PUBLICO DIRETO EM EDUCAGAO POR ESTUDANTE EM VALORES
NOMINAIS, POR NIVEL DE ENSINO - BRASIL - 2017-2018

Educ. Educ. EF - Anos | EF - Anos
Basica Infantil Iniciais Finais

Ano do Exercicio

Investimento por estudante 6.822,73 6.238,65 6.877,22 6.561,53 7.496,13
2017
Ponderador* 1,09 1,00 1,10 1,05 1,20

Investimento por estudante  7.230,50 6.810,64 7.228,94 6.877,39 8.002,58
2018
Ponderador* 1,06 1,00 1,06 1,01 1,18

Fonte: Elaboragao prépria a partir do indicador de Investimento Publico Direto em Educagao por Estudante (Brasil. Inep,
2021).

Nota: *A estimativa para o investimento ptblico direto em educagéo por estudante nao deve ser usada diretamente para
estabelecer os fatores de ponderagao, uma vez que pode nao retratar condigdes de qualidade e nao ser precedida de
avaliagao de impacto.

As estimativas de gastos apresentadas nas Tabelas 4 e 5 utilizam as bases de
despesas do Siope, porém as suas metodologias de afericdo de gastos apresentam

algumas diferengas. Apesar disso, os resultados, no que tange a estimativa entre os

10 Esses indicadores podem ser acessados em Brasil. Inep (2021).
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gastos em cada etapa em relagdo aos gastos no ensino fundamental (no caso da Tabela
5 — Ensino Fundamental Anos Iniciais), sdo parecidos. O investimento por estudante
da educacao infantil ficou entre 6% e 9% abaixo do investimento por estudante dos
anos iniciais do ensino fundamental. Ja o investimento por estudante do ensino médio
superou em cerca de 10% o investimento por estudante dos anos iniciais do ensino
fundamental. Esse indicador possibilita, ainda, uma diferenciagdo de investimentos
entre os anos iniciais e finais do ensino fundamental. Observa-se que a estimativa para
os anos finais ficou 5% abaixo da estimativa dos anos iniciais do ensino fundamental.

2.2 GASTO POR MATRICULA-HORA

Além do gasto por matricula apresentado na segdo anterior, buscou-se também
ter uma estimativa de gastos que levasse em conta a jornada parcial e integral. Foram
simuladas algumas alternativas que consideravam pesos distintos para matriculas
parciais e integrais e outra que utilizava o indicador de Média de Horas-Aula Diaria'*
para cada ente subnacional e etapa de ensino. A segunda opgao, que utilizava a
média de horas-aula diaria em cada etapa, foi escolhida, pois, além de nao necessitar
de imposigoes sobre a quantidade de horas em uma jornada parcial e integral,
utiliza uma estimativa média da propria rede considerando suas matriculas
e jornadas ofertadas. Essa informagao permite, em certa medida, calcular o gasto por
matricula-hora. A partir desse gasto por hora é possivel multiplicar pela quantidade
de horas nas diversas jornadas ofertadas, o que foi feito para as etapas principais.
Os resultados sao apresentados na Tabela 6.

TABELA 6

GASTO POR MATRICULA-HORA PARA AS ETAPAS REGULARES DA EDUCAGAO BASICA,
VALORES NOMINALIS - BRASIL - 2017-2019

Ens.

Ano do Exercicio Ed. Infantil Fundamental Ensino Médio
Gasto por matricula-hora 980,18 1.468,46 1.548,79
2017 Ponderador* 0,67 1,00 1,05
Gasto por matricula-hora 1.086,53 1.510,04 1.515,99
2018 Ponderador* 0,72 1,00 1,00
Gasto por matricula-hora 1.173,21 1.610,10 1.502,08
2019 Ponderador* 0,73 1,00 0,93

Fonte: Elaboragao prépria a partir da base de dados de Despesas Brutas Totais de Municipios, Estados e Distrito Federal do
Siope (Brasil. FNDE, [s. d.]) e do Censo da Educagao Basica (Brasil. Inep, 2023c).

Notas: A estimativa de gastos por matricula-hora foi construida com base nas despesas educacionais informadas pelos
entes subnacionais ao Siope, nas matriculas Fundeb disponibilizadas no Censo da Educagao Bésica e no indicador
de Média de Horas-Aula Diéria elaborado pelo Inep.

*A estimativa para o gasto médio por matricula-hora nao deve ser usada diretamente para estabelecer os fatores de
ponderagdo, uma vez que pode nao retratar condigoes de qualidade e nao ser precedida de avaliagao de impacto.

1 Esse indicador pode ser acessado em Brasil. Inep (2023b).
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Para analisar as informacodes trazidas na Tabela 6, é importante ter em mente
que as maiores médias de horas-aula diarias sdo observadas para a educagédo infantil,
especialmente para a creche, em que essa média de horas-diérias, em 2019, atingiu 7,6
horas. Como na analise anterior a educagao infantil ja apresentava um valor um pouco
menor de gasto por matricula do que as demais etapas regulares da educacgao bésica, a
inclusdo da média de horas-didrias nas estimativas faz com que seus valores por hora
fiquem bastante aquém dos valores observados nas demais etapas. A estimativa de
gastos por hora nessa etapa representa cerca de 70% da estimativa de gasto por hora
de uma matricula do ensino fundamental. Ja o gasto por hora de uma matricula do
ensino médio ficou bem préximo da estimativa observada para o ensino fundamental.

A partir dessas estimativas de gastos por hora apresentados na Tabela 6 e
adotando algumas especificagbes para a definigdo das jornadas em cada etapa,
é possivel definir estimativas de gastos por matricula diferenciados de acordo com a
jornada.

A jornada parcial foi considerada de 4 horas para a educacao infantil e o ensino
fundamental e de 5 horas para o ensino médio, valores minimos para essa jornada
definidos pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagao (LDB)'. Ja a jornada integral,
segundo a LDB, deve ter um minimo de 7 horas diarias, o que foi considerado nas
estimativas de gastos por matriculas integrais no ensino fundamental e no ensino
médio. Para a educagédo infantil, como a média de horas, especialmente da creche,
ultrapassa 7 horas e é bastante comum a jornada de 10 horas, considerou-se que a
jornada integral seria de 10 horas. O gasto por matricula de cada jornada foi obtido
por meio da multiplicacao dos gastos por hora apresentados na Tabela 6 pelas
especificagoes de jornadas em cada etapa descritas neste paragrafo. Os resultados séo
apresentados na Tabela 7.

Considerando as jornadas parciais, o gasto com a educagao infantil correspondeu
a cerca de 70% do gasto de uma matricula parcial no ensino fundamental. Para o
ensino médio, o gasto por matricula parcial é cerca de 25% maior que o do ensino
fundamental. Anteriormente, mostramos que os gastos por hora no ensino fundamental
e no ensino médio ficaram muito préximos, e esse percentual de 25% a mais no
gasto da matricula parcial do ensino médio em relagdo a matricula do fundamental
se deve a diferenga entre as jornadas parciais. Quanto as jornadas integrais, nota-se
que, em média, considerando o resultado dos trés anos, as trés etapas principais da
educacao basica tiveram gastos médios 75% maiores do que a jornada parcial do
ensino fundamental. Isso porque a educagao infantil, apesar de apresentar um gasto
um pouco menor por hora, tem jornada integral maior. J4 o ensino fundamental e
o ensino médio apresentaram gastos similares por hora e a mesma consideracgao de

horas na jornada integral.

12 Lein® 9.394/1996, arts. 24 e 31.
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Para as demais etapas — EPT, EJA e EE —, ndo houve distingao de jornada e os
valores de gastos por matricula mostrados na Tabela 4 foram replicados na Tabela 7,
de modo que os ponderadores foram recalculados em relagdo as estimativas de gastos

por matricula parcial do ensino fundamental presentes na mesma tabela.

2.3 SINTESE DOS AVANCOS E LIMITES

As estimativas de gastos médios para etapas, modalidades e tipos de duragao da
jornada, calculadas com base no Siope, ensejam algumas consideragdes preliminares.
A primeira e mais importante € que essas estimativas representam como os entes
subnacionais informam os gastos de seus recursos educacionais para o atendimento
dos diversos segmentos de sua rede. No entanto, para se definirem os custos médios
de cada etapa e modalidade, é necessario que se leve em conta aspectos relacionados a
oferta com qualidade. O gasto médio nao deve ser usado diretamente para estabelecer
os fatores de ponderacao.

Outro ponto é sobre as estimativas de gasto com as matriculas da educagao
infantil aquém do esperado, o que pode estar relacionado com vérios fatores.
Provavelmente, ha imprecisdes na informacao das despesas nessa subfuncao. Os entes
podem ter dificuldades para ratear despesas que beneficiam mais de uma etapa. Outra
possibilidade seria as condigoes de oferta da educagao infantil nao estarem adequadas
ao que configuraria uma oferta de qualidade.

Dois fatores com grande impacto nos gastos educacionais sdo o tamanho e a
jornada das turmas e o saldrio dos professores, o que é consenso na literatura (por
exemplo, Fineduca, 2020; Oppen Social. Itatt Educagao e Trabalho, 2022). Estudos
apontam que os professores da educacao infantil possuem remuneragées menores'?
do que os das demais etapas. Além disso, a estimativa de média de alunos por turma
na educagdo infantil estd muito distante das condigoes ideais para oferta nessa
etapa. Na Tabela 8, podemos observar que, em média, as turmas de creche tém quase
17 alunos, quando o recomendado seria no maximo 13 alunos'*. Assim, as estimativas
de gastos com a educagdo infantil podem estar muito distantes do que seriam os custos

ideais para uma oferta dessa etapa com qualidade.

1 Oppen Social e Itat Educagao e Trabalho (2020, p. 32) mostram que o rendimento/hora dos professores
da educacgéo infantil é menor que o dos professores do ensino fundamental e do ensino médio. Para se ter
uma referéncia, a estimativa de rendimento/hora do EF urbano é 25% maior que o da creche publica. Ja
o0 EM urbano supera em 43% a estimativa da creche.

4 Definicao média dada pelo Parecer CNE/CEB n° 8, de 5 de maio de 2010. Nos pardmetros definidos pelo
Simulador de Custo-Aluno Qualidade (SimCAQ), em seus estudos sobre custo-qualidade, destaca-se que
13 criangas é uma média, ja que, para criangas com menos de 1 ano, esse ntmero seria de até 6 criangas.
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TABELA 8

MEDIDAS DESCRITIVAS PARA O INDICADOR MEDIA DE ALUNOS POR TURMA DOS ENTES
SUBNACIONAIS - REDES ESTADUAIS E MUNICIPAIS

EI - Creche | EI - Pré-Escola EF - Al EF - AF EM

Média 16,7 17,5 19,7 22,9 24,5
Quartil 1 13,6 15,4 17,4 19,3 19,2
Quartil 2 16,1 17,6 20,0 23,4 27,0
Quartil 3 19,1 19,8 22,4 27,1 30,9

Fonte: Elaboracao prépria a partir do indicador Média de Alunos por Turma (Brasil. Inep, 2023d).

Quanto as estimativas de gastos com a educagio profissional, recomenda-se
cautela na interpretagdo desses resultados, especialmente para o ano de 2019. Entes
que tém gastos expressivos nessa subfuncao nao tinham informado suas despesas ao
Siope (por exemplo, o Rio de Janeiro). Outro detalhe é que as estimativas daquelas
despesas refletem, em alguma medida, os gastos apenas com a educagao profissional
(concomitante e subsequente). Para as matriculas do ensino médio integrado a
educacao profissional, é necessario considerar os gastos com o ensino médio e com
a educacao profissional. Além disso, é fundamental levar em conta a diversidade de
possibilidades de oferta nessa modalidade, que podem ter custos muito distintos. Para
uma melhor estimativa dos gastos médios com a educacgao profissional, recomenda-se
a realizacdo de uma pesquisa com as redes estaduais que considerem, em parte, a
diversidade de ofertas nessa modalidade.

Por fim, os gastos calculados para a educagao de jovens e adultos e a educacao
especial podem estar muito distorcidos. Essas duas modalidades compartilham
recursos com outras etapas que possivelmente sdo atribuidas as subfungbes mais
comuns da educagio (ensino fundamental e médio). Uma hipétese é que os entes s6
informam despesas nessa subfungbes quando elas sdo direcionadas especificamente
para o publico-alvo da modalidade, ndo rateando as demais despesas que atendem a
todo o alunado.

Contudo, apesar dessas limitagoes, considera-se que os resultados apresentados
sdo importantes para se dimensionar o gasto médio praticado pelas redes no periodo
mais atualizado possivel e com elevada representatividade. Esses resultados, guardadas
as especificidades apontadas, permitem analises sobre os gastos nas etapas principais,
como educagao infantil e ensinos fundamental e médio, bem como quanto a duragao
da jornada, entre parcial e integral ou mesmo por hora.

Assim, a utilizagdo do Siope traz muitas vantagens, entre elas, ser a base de
dados publica mais completa, trimestral, representativa dos entes e de facil atualizagao,
contendo informacoes detalhadas e oficiais.
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3 ESTUDOS DE CUSTO-QUALIDADE E OUTRAS
METODOLOGIAS DE ALTERAGCAO DOS FPC

3.1 ESTUDOS DE CUSTO-QUALIDADE

Nesta segdo, serdo apresentados, sinteticamente, os principais estudos de
custo-qualidade considerados'. Como dito, estudos de custo-qualidade fazem
levantamentos dos custos necessarios para se atingirem condigoes adequadas de oferta
pré-determinadas, e alguns estudos que serdao mencionados aqui foram pioneiros nesse
objetivo. As definigbes de condigoes adequadas de oferta podem variar bastante, de
forma que a existéncia de simuladores pode ajudar significativamente a dimensionar
melhorias graduais dessas condigoes.

A Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo (doravante Campanha)
foi pioneira na defesa e no desenvolvimento de uma metodologia do que estamos
chamando de custo-qualidade. O ano de 2002 marca o inicio da construgdo de
referenciais de Custo Aluno-Qualidade. A metodologia é participativa, incluindo o
envolvimento de representantes da sociedade civil e especialistas (Carreira; Pinto,
2007, p. 17).

O fundamento da proposta é que “a garantia de insumos adequados seja condigao
necessaria — ainda que nao suficiente — para a qualidade do ensino” (Carreira; Pinto,
2007, p. 25). A proposta passa a ser construida com base no levantamento dos insumos
essenciais, incluindo a realizagao de oficinas, com a participagdo de profissionais da
educacao e especialistas, além da andlise das normativas legais existentes. A partir
de 2018, a Campanha passa a ter como referéncia de cédlculo dos custos por etapa,
modalidade etc., os valores obtidos pelo projeto Simulador de Custo-Aluno Qualidade
(SimCAQ).

O Inep realizou, entre 2003 e 2004, a pesquisa “Levantamento do custo-
aluno-ano em escolas de educagao basica que oferecem condigoes para a oferta de um
ensino de qualidade”. O objetivo foi determinar o custo-aluno de escolas ptblicas de
qualidade, e os resultados foram apresentados em Farenzena (2005) e Verhine (2006).
Segundo os autores, a amostra nao foi probabilistica, tendo sido constituida por
escolas que alcancaram critérios de qualidade. A pesquisa foi aplicada em 95 escolas
publicas, de 44 municipios, de oito estados brasileiros; assim, os resultados nao sdo
representativos para o Brasil como um todo (Verhine, 2006, p. 69).

Os subsidios gerados pelos trabalhos da Campanha e da pesquisa de custos do
Inep foram importantes para a criagdo do SimCAQ. Esse projeto também pode ser

1% Parte desses estudos foram mencionados em Alves e Souza (2022), mas sdo retomados neste artigo com
uma avaliagdo e inseridos na metodologia proposta.

16 Sobre a evolugao da Campanha sobre o tema do CAQ/CAQ, consultar Cara e Pellanda (2021).
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classificado como parte dos estudos de custo-qualidade. No momento, avaliamos que
os resultados gerados pelo SimCAQ estao aptos a serem considerados na definigao dos
custos médios do Fundeb, dada sua robustez metodolégica e atualizagao.

O SimCAQ é um sistema online que estima o custo da oferta de ensino na
educagdo basica publica em condigoes de qualidade!’. Seu modelo conceitual teve
inicio em 2008, mas consolidou-se a partir de 2016, contando, inclusive, com parcerias
com o Ministério da Educacao (MEC).

O Simulador vai além da discussdo dos custos médios dos FPC do Fundeb. Sobre
esse aspecto, em particular, sua contribuigao recai no desenvolvimento e calculo de
parametros relativos aos insumos e recursos monetarios de seu Padrao de Qualidade
de Referéncia (PQR). O PQR foi desenvolvido para estimar o custo da oferta de ensino
em condicoes de qualidade!®.

Os parametros foram estruturados em quatro grupos:

a) PQR utilizado no cédlculo do CAQi/CAQ: dias letivos, carga horaria de ensino;
tempo integral; tamanho das turmas; jornada dos professores; nivel de
formagao e remuneragiao de professores; composigdo do quadro, formagao
e remuneragdo de funcionarios de escola; adicional para professores das
escolas rurais; materiais didaticos e agdes pedagégicas nas escolas; formagao
continuada dos profssionais da educagao; funcionamento e manutengio da
infraestrutura das escolas, equipamentos e mobiliarios; despesas com a &rea
administrativa da rede;

b) outros parametros utilizados no célculo do CAQ/CAQi: encargos sociais;

¢) parametros para o calculo das Despesas de Capital: infraestrutura dos prédios
escolares; novas salas de aula e prédio escolares; e

d) pardmetros para o céalculo das despesas com programas de assisténcia:
alimentagao escolar. (UFPR, [2023], Apresentagao).

As fontes para a definigcao de cada item do PQR sédo as normas legais nacionais
(leis, decretos, resolugoes, pareceres etc.). Na auséncia de normatizagoes, utilizam-se
documentos orientadores de politicas publicas e estudos/pesquisas préprios e de
outros autores.

Representando, em nossa interpretacdo, uma sintese das contribuigoes
resumidas anteriormente, temos a Nota Técnica (NT) da Associacao Nacional de
Pesquisa em Financiamento da Educacao (Fineduca): Fundeb: ponderar com mais
racionalidade para redistribuir com mais equidade!, de dezembro de 2020.

A proposta de alteragdo nos FPC foi apresentada como proviséria. Ela buscaria
corrigir as maiores distorgoes entre os custos reais estimados e os ponderadores

definidos na lei de regulamentagdo do Fundeb discutida no Congresso Nacional em

7 Disponivel em UFPR (s. d.).
% Disponivel em UFPR [2023].
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dezembro de 2020 (Fineduca, 2020, p. 1 e 6). Contudo, apesar desse carater provisorio,
entendemos que ela representa uma proposta de didlogo da entidade, favorecendo a
formagao de consensos na alteragao dos FPC sem perder a base técnica.

Assim como os demais estudos, a abordagem pode ser considerada como sendo
de insumos, reunindo, reconhecidamente pelos autores, a contribuicao de muitos
estudos, como o do Inep de 2003 (Farenzena, 2005); os da Campanha e os do SimCAQ);
e o conhecimento dos especialistas da Fineduca.

Os pardmetros principais que deveriam definir os FPC com base em custos
reais seriam: jornada escolar, ntimero de alunos por turma e tamanho da escola. Uma
novidade da NT é incluir entre os pardmetros a serem considerados a vulnerabilidade
social dos alunos (Fineduca, 2020, p. 5 € 6).

Outra novidade da NT foi a avaliagdo de impacto das alteragdes propostas,
fato pouco comum nos estudos observados. Contudo, ndo foi possivel saber, na
avaliagdo realizada, o quantitativo de municipios que perderiam recursos com as
alteragoes propostas e o perfil socioeconémico deles. Entende-se que essa é uma

avaliagdo-chave a ser considerada, como serd visto na dltima segao.

3.2 OUTROS ESTUDOS

Destacamos, nesta segdo, os estudos produzidos pela Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais da Educagao (Undime), em 2009/2010, e pela Oppen Social e
Itat Educagao e Trabalho (2020, 2022).

A Undime realizou, em 2009/2010, um levantamento de gastos educacionais
por etapas (Aratjo, 2012). Foi um estudo amostral de municipios, em que, na amostra
final, foram validadas 224 respostas: 18 municipios da regido Norte; 46 do Nordeste;
73 do Sudeste; 64 do Sul; e 23 do Centro-Oeste. Tal amostra representou 4,0% dos
municipios brasileiros, j4 que, em 2010, o Brasil tinha 5.565 municipios.

Segundo Aratjo (2012, p. 1221 e 1230), a participagao em alguns estados foi
insatisfatéria, prejudicando o objetivo de apresentar representatividade por unidade
da Federagao (UF). Contudo, dado que sua abrangéncia foi importante, destacam-se
alguns resultados principais: considerando os anos iniciais do ensino fundamental
urbano parcial como 1, a creche seria de 1,83; a pré-escola, 0,94; os anos finais, 1,11;
e a EJA, 0,67.

Ja a Oppen Social e o Itat Educagao e Trabalho realizaram, em 2019, um estudo
sobre os FPC. O resultado foi apresentado no relatério preliminar Custos das etapas
e tipos de ensino da educagdo bdsica. A remuneracao dos professores foi o foco e
principal pardmetro utilizado como referéncia, apresentando o diferencial do estudo.

Estimaram-se os gastos relacionados a remuneragao dos professores, levando-se
em consideragao o tempo de duracgao das jornadas das turmas e quantidade de alunos
por turma. Os demais gastos nao puderam ser considerados (Oppen Social. Itat
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Educacgao e Trabalho, 2020, p. 5). As estimativas da remuneragao vieram da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (Pnad-c/IBGE) e as demais informagoes,
como duragao da jornada e quantidade de alunos por turma, do Censo Escolar (Inep).

Um resultado importante foi a carga horaria das turmas como o principal
determinante dos gastos, seguida pela remuneracdo dos professores (Oppen Social.
Itat Educacgéao e Trabalho, 2020, p. 35). Cabe enfatizar que os autores nao recomendam
utilizar diretamente os fatores de ponderagdo estimados, apesar de destacarem a
relevincia de seus resultados.

Em 2022, essas entidades publicaram outro relatério sobre o tema, com dados
de 2019, antes da pandemia. Foram aplicados questionarios de gastos em cinco redes
estaduais e seis redes municipais. Depois, esses dados foram comparados com os dados
apresentados por essas redes no Siope e com o relatério anterior dessas organizagoes.
O resultado, segundo os autores, foi similar ao do relatério anterior na maior parte dos
segmentos.

Por fim, apresentamos o Quadro 3, com a sintese dos entendimentos expostos

nesta segdo sobre os estudos de custo-qualidade e os demais.
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3.3 COMPARACAO ENTRE OS FPC DO FUNDEB (2023)
E OS ESTUDOS SELECIONADOS

Nesta secao, apresentamos um quadro-sintese comparativo dos FPC vigentes no
Fundeb e as propostas de alteragao mais aptas a serem consideradas em cada um dos
tipos de estudos selecionados. No caso de estudos de gastos com base amostral, foi
utilizada a primeira pesquisa realizada pela Oppen Social e Itatt Educagédo e Trabalho
(2020), dada sua maior abrangéncia, ja que foi executada com dados da Pnad-c e do
Censo Escolar, com representatividade nacional. No caso do custo-qualidade, foi
escolhida a proposta da Fineduca, ja que ela sintetiza as demais e inclui a avaliacao
de especialistas para uma proposta final mais viavel.

Como pode ser observado no Quadro 4, os maiores aumentos absolutos nos FPC
seriam nas turmas de educagao integral e educacao profissional e, em seguida, educagao
no campo, educacao de jovens e adultos e educagao especial. Além deles, a Fineduca
(2020) destaca a necessidade de aumento em educagao indigena e quilombola.

QUADRO 4

COMPARAGCAO ENTRE OS FATORES DE PON DERAGAO FUNDEB (2023) E OS ESTUDOS
DA OPPEN SOCIAL/ITAU EDUCAGAO E TRABALHO (2020) E DA FINEDUCA (2020)

(continua)

Oppen Social/

. - Fundeb Itaid (2020) (gasto e
Descricao » (custo-
- 2020-2023 remuneracao q
qualidade)
professores)

Creche Parcial 1,2 1,3 1,2
Pré-Escola Parcial 1,1 1,2 1,1
Ens. Fund. Sér. Iniciais Urbana 1 1 1
Ens. Fund. Sér. Finais Urbana 1,1 1,1 1,1
Ens. Médio Urbano 1,25 1,3 1,25
Ed. Especial 1,2 1,3 1,5
EJA Aval. No Proc. 0,8 1,1 1,2
Ens. Fund. Sér. Iniciais Campo 1,15 1,2 1,5
Ens. Fund. Sér. Finais Campo 1,2 1,2 1,5
Ens. Médio Campo 1,3 1,5 1,5
Ed. Indigena/Quilombola 1,2 1,2 1,5

Ens. Médio Articulado a Ed. Prof. 1,3 _
EJA Integ. Ed. Prof. Nivel Médio 1,2 _

Ens. Médio — form. téc. e prof. (BNCC)* 1,3 ND ND

Creche Integral 1,3
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QUADRO 4

COMPARAQAO ENTRE OS FATORES DE PONDERAQ/&O FUNDEB (2023) E OS ESTUDOS
DA OPPEN SOCIAL/ITAU EDUCAGCAO E TRABALHO (2020) E DA FINEDUCA (2020)

(conclusao)

Oppen Social/

. . Fundeb Itad (2020) (gasto SIS
Descricao ~ (custo-
- 2020-2023 remuneracao .
qualidade)
professores)
Pré-Escola Integral 1,3 _
Ens. Fund. Tempo Integral 1,3 _
Ens. Médio Tempo Integral 1,3 _
Conveniadas — Creche Integral 1,1 _
Conveniadas — Creche Parcial 0,8 0,8 0,8

Fonte: Fineduca (2020); Oppen Social. Itat Educagao e Trabalho (2020); Brasil (2020).

Nota: *Nesses estudos, ndo ha definigao desses fatores de ponderagao.

4 AVALIACAO DE IMPACTO DE ALTERAGCOES NOS FPC

Esta secao tem por objetivo apresentar uma aplicagdo da metodologia proposta
de avaliagdo de impacto das alteragbes dos FPC do Fundeb. As variagoes dos FPC
podem, ao final, gerar efeitos redistributivos indesejaveis e aprofundar a desigualdade
entre as redes, sendo importante conhecer esses resultados antes de implementar as
alteragoes.

Neste artigo, a avaliagdo do impacto redistributivo se concentrara na parcela
Vaaf (Valor Aluno Ano do Fundeb), que continua sendo responsavel pela maior
parte dos recursos do Fundeb, abarcando os 27 fundos estaduais acrescidos dos
10% da complementagao Vaaf da Uniado. Independentemente do ano considerado,
essa metodologia se aplica a redistribuigdo do Vaaf tanto do Fundeb quanto do
novo Fundeb. Ainda que nédo se tenha considerado a parcela da complementagdo
Vaat (Valor Anual Total por Aluno), que atingird 10,5% dos Fundos em 2026,
os resultados aqui observados promoveriam efeitos similares, resguardadas algumas
especificagoes estipuladas para essa parcela dos recursos.

Qualquer alteracao dos FPC implicard também variagdo dos valores de
referéncia do Fundeb e, consequentemente, gerard perdas e ganhos de recursos entre
as redes publicas de ensino. A alteragdo de um FPC, ao final, gera a redugdo nao
apenas do valor de referéncia como também das demais etapas em que o FPC original
for mantido. Ainda que a rede tenha matriculas na etapa que teve seu FPC aumentado,
ela pode vir a perder recursos em fungao da reducao relativa dos valores nas demais
etapas. Assim, ter matriculas na etapa em que houve aumento nos FPC néo resulta,

necessariamente, em mais recursos para a rede. Isso ocorre porque, na redistribuicao
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intraestadual dos recursos, chamada de redistribuigao Vaaf, temos trés pardmetros: os
recursos totais do Fundeb no estado; as matriculas ofertadas; e os FPC de cada um dos
segmentos de matriculas do Fundeb. O resultado é o valor por aluno recebido por cada
ente em cada segmento. No momento final da redistribuigédo, todos esses pardmetros
sdo fixos, mas se variarmos sé os FPC, os valores recebidos por alunos, por cada ente,
vao depender da oferta educacional de cada um deles, em relagao a variagao dos FPC
em conjunto.

Assim, se o aumento dos FPC se concentrar em segmentos do Fundeb em que
o ente tem menos matriculas, este podera perder recursos mesmo que um ou outro
aumento de FPC o tenha beneficiado. Como vimos, as propostas de alteracdao dos
FPC variam bastante, e as mudangas sao muito elevadas em diversas propostas, com
ponderadores passando do teto atual de 1,30 para, por exemplo, 3,3, como no estudo
da Oppen Social e Itat Educagao e Trabalho (2020) para o ensino médio integral.

Em Alves e Souza (2022) realizamos simulagbes com os FPC apresentados
pela Fineduca (2020) e pelo estudo da Oppen Social e Itai Educagdo e Trabalho
(2020). Mostrou-se que a aplicagdo desses FPC, seguindo os pardmetros disponiveis
e considerando uma aplicagdo direta, poderia reduzir recursos de muitas redes
municipais socialmente vulneraveis (Alves; Souza, 2022, p. 305). Esse resultado
advém da comparagao entre dois cendrios: 1) a realizagdo das alteragoes nos FPC; e 2)
manutencgao dos atuais FPC. Chama-se atencao para o fato de que nem mesmo essas
entidades defendem que tais alteragdes sejam realizadas diretamente sem considerar
outros aspectos.

Neste estudo, serdao simulados efeitos de algumas alteragbes nos FPC que
sdo mais consensuais nos estudos analisados e também nas estimativas de gastos
declarados no Siope para o caso do aumento dos FPC da educacgao integral. Essas
alteracoes sdo apresentadas na Tabela 9. Os FPC da educagao indigena/quilombola e
da educacao especial passariam de 1,2 para 1,3; e o da EJA passaria de 0,8 para 1,0. J&
em relagdo a educagao integral, consideraram-se dois cendrios, um aumento gradual
de 1,3 para 1,5 (“integral 1”) e um aumento mais préoximo do observado nos estudos,
para 1,8 (“integral 2”).

TABELA9
ALTERAGOES SIMULADAS NOS FATORES DE PONDERAGAO

(continua)

T

Educacao Indigena e Quilombola - rede

[0)
Ind./Quil. piiblica 1,2 1,3 8,3%
Educacgao Especial - rede publica 1,2 1,3 8,3%
EE Atendimento Educacional Especializad
pecializado 0
(AEE) 1,2 1,3 8,3%
EJA Educacgao de Jovens e Adultos com avaliagao 0.8 1.0 25.0%

no processo - rede publica
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TABELA 9

ALTERAGOES SIMULADAS NOS FATORES DE PONDERAGAO

(conclusao)
PmPOSta \ariagao
Creche Integral - rede ptblica 15,4%
Pré-Escola Integral - rede ptblica 1,3 1,5 15,4%
Integral 1
Ens. Fundamental Integral - rede puiblica 1,3 1,5 15,4%
Ensino Médio Integral - rede ptblica 1,3 1,5 15,4%
Creche Integral - rede publica 1,3 1,8 38,5%
Pré-Escola Integral - rede ptblica 1,3 1,8 38,5%
Integral 2
Ens. Fundamental Integral - rede publica 1,3 1,8 38,5%
Ensino Médio Integral - rede publica 1,3 1,8 38,5%

Fonte: Elaboragao prépria.

Adotaram-se os pardmetros do Fundeb divulgados na Portaria Interministerial
MEC/ME n° 7, de 29 de dezembro de 2022, quais sejam: a) Valor Anual por Aluno
(VAA) estimado, no A&mbito do Distrito Federal e dos estados, e estimativa de receita
do Vaaf para o exercicio de 2023; b) Matriculas da educagao bésica, estimativa da
receita anual do fundo (Vaaf) e os coeficientes de distribuigdo dos recursos por ente
governamental.

Foram simulados os efeitos das alteragoes dos FPC nos Valores Aluno Ano de
Referéncia (Vaar), anos iniciais (tempo parcial) do ensino fundamental, e os efeitos
redistributivos nos valores recebidos pelas redes, considerando as perdas e os ganhos
de recursos e as caracteristicas socioeconémicas dos municipios. O foco da analise
serd em relagdo aos efeitos redistributivos das redes, ja que essa anélise sintetiza o
impacto das alteracoes nos recursos finais que as redes receberiam caso as alteragoes

fossem adotadas.

4.1 EFEITO SOBRE O VAA DE REFERENCIA

A Tabela 10 mostra o efeito das alteragoes consideradas no VAA minimo, que
diz respeito a etapa de referéncia das UFs que recebem complementagdo da Uniéo
Vaaf. Trata-se, portanto, do valor minimo referéncia, por aluno, dos estados com
menor valor de recursos do Fundeb.

Como se pode observar, caso nenhuma dessas alteragoes fosse realizada, o valor
do Vaar minimo seria de R$ 5.208,46. Como a etapa de referéncia nao teve proposta
de aumento nessa simulacéo, seu valor diminuiria com maior ou menor intensidade,
dependendo do tamanho de cada uma das alteragoes em termos de FPC e do quantitativo
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de matriculas. Assim, o aumento do FPC da educagao indigena e quilombola de 8,3%,
dado seu peso pequeno em termos de matriculas, geraria pouco impacto no Vaar
minimo (0,16%). Ja no cenério de aumento do FPC da educagao integral de todas as
etapas em 38,5%, dado também seu maior peso em termos de matriculas, gerou-se uma
reducao muito superior no Vaar minimo, de 6,28%. Estimou-se, também, a reducgao se
todas as alteragoes fossem realizadas conjuntamente. Para o cendrio 1, com aumento
mais gradual da educagao integral, a redugao no Vaar minimo seria de 4,43%; para o

cenério 2, a redugéao foi de 7,98%.

TABELA10

VAA DA CATEGORIA DE REFERENCIA (ANOS INICIAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL) PARA
AS UNIDADES FEDERATIVAS QUE RECEBEM COMPLEMENTACAO VAAF, SEGUNDO

CADA ALTERAGAO

Fundeb 5.208,46

Ind./Quil. 5.199,92 0,16%
EE 5.190,71 0,34%
EJA 5.133,70 1,44%
Integral 1 5.072,96 2,60%
Integral 2 4.881,27 6,28%
Todos 1 4.977,58 4,43%
Todos 2 4.792,91 7,98%

Fonte:  Elaboragdo prépria a partir da Portaria Interministerial MEC/ME n° 7, de 29 de dezembro de 2022.
Legenda: VAA — Valor Anual por Aluno; Vaaf — Valor Aluno Ano do Fundeb.

Ja a Tabela 11 mostra o efeito das alteragoes simuladas no VAA de Referéncia
de todas as UFs, incluindo as que nao receberam complementagdo Vaaf. Em geral,
as diminuigoes do Vaar seguem o patamar das redugdes observadas nos Vaar. Como
em todas as UFs as alteragoes simuladas para cada FPC foram as mesmas, o maior ou
menor efeito no Vaar é explicado pelo peso das matriculas.

Assim, a maior reducao do Vaar da alteracao do FPC de indigena e quilombola
se deu no estado de Roraima. Em UFs como Sao Paulo e Distrito Federal, as quais
tém um menor peso dessas matriculas, tal alteracao praticamente nao gerou efeito.
Na Tabela 11, as maiores redugoes estao marcadas em azul. No caso da educagdo
especial, a maior redugédo se deu no Acre (-0,70%). Para a alteracao da EJA, a redugao
do Vaar minimo (-1,44%) foi maior que a redugao do Vaar da maioria dos estados que
ndo recebem complementagao Vaaf. As excegoes foram as UFs de Sergipe (-1,57%) e
Acre (-1,48%). No caso da alteragdo da educagao integral para 1,5, as maiores quedas

foram de Tocantins (-3,70%) e Sao Paulo (-3,47%). Seguindo a mesma légica, esses
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também foram os estados que tiveram maior redugao do Vaar quando se aumenta a
educagao integral para 1,8. Contudo, a intensidade da alteragao foi muito superior
(Tocantins: -8,77%; Sao Paulo: -8,24%).

Quando se considera o efeito de todas as alteragdes somadas, no caso da
educagao integral de 1,5, as UFs com maior redugao de Vaar foram Tocantins (-4,66%)
e Sergipe (-4,53%), o que se explica pelo fato de eles ja terem tido variagdo elevada
quando se considera apenas a variagdo da educagdo integral. O mesmo raciocinio
se aplica para o efeito de todas as alteragoes somadas, mas com a educagdo integral
de 1,8, em que as maiores redugoes foram de Tocantins (-9,63%) e Sao Paulo (-8,76%).

Entao, como visto, a alteragao em FPC gera redugao no Vaar, caso esse também
nao seja elevado ou nao elevado em magnitude suficiente para compensar aumentos
em outros FPC. Da mesma maneira, os VAA das demais tipologias do Fundeb que néo
tiveram alteragao também sofreram redugao. Essa redugao sera equivalente a redugao
observada no Vaar. Contudo, apesar da importdncia desse entendimento, o mais
relevante é o valor final que cada rede passaria a receber de acordo com cada alteragao.

Os efeitos redistributivos dessas alteracdes sao tratados na préxima subsegao.
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PROPOSTA METODOLOGICA DE CALCULO DOS
CUSTOS MEDIOS DO FUNDEB E O NOVO PNE

4.2 EFEITOS REDISTRIBUTIVOS ENTRE AS REDES

Nesta subsegdo sao apresentados, para cada uma das alteragoes de FPC
consideradas, os efeitos redistributivos entre as redes, levando em conta as perdas
e os ganhos de recursos e as caracteristicas socioeducacionais dos municipios. Nas
simulagoes foram utilizadas as mesmas bases de dados e critérios da subsegédo anterior.

A Tabela 12 apresenta a variagao percentual dasreceitas do Fundeb, considerando
a distribuigdo Vaaf, para as redes estaduais segundo cada uma das alteragoes dos FPC
tratadas. As redes estaduais geralmente perdem recursos com essas alteracoes.

A alteracao nos FPC de indigena/quilombola e educagdo especial geraria
impactos diminutos nas redes estaduais e, portanto, poderia ser bem suportada.
A reducgao de recursos para a alteragdo de indigena/quilombola é muito pequena,
no méaximo -0,24% no Mato Grosso do Sul. J& o maior acréscimo é de 0,37%, na rede
estadual de Roraima.

Para a educacao especial, a maior redugao seria de -0,29%, na rede estadual do
Maranhao. As redes estaduais que ganhariam recursos estariam em menor ndmero
do que a alteragao do fator de indigena e quilombola — apenas duas. J4 o maior ganho
seria de 0,07%, em Tocantins.

A alteragdo da EJA, por sua vez, traria ganho para a maioria das redes,
com perdas para apenas quatro, das quais uma teria uma perda mais importante,
a rede estadual do Ceara (-0,89%). O maior aumento seria na rede estadual do Piaui,
com acréscimo de 2,43%, destoando dos demais estados.

Com o aumento das etapas integrais para 1,5, 19 redes estaduais perderiam
recursos para seus municipios. Duas redes teriam perdas acima de 2% (dois estados
da regidao Norte: Pard, -2,15%, e Tocantins, -2,18%); sete redes teriam entre 1 e 2%
de perda (trés redes do Nordeste: Maranhao, Piaui, Bahia; uma do Sudeste: Rio de
Janeiro; e os trés estados da regidao Sul). Sete redes teriam ganhos, mas a maioria
de baixa intensidade, abaixo de 0,36%, como Sao Paulo. Apenas Pernambuco teria um
ganho elevado de 3,1%.

Ja o aumento das etapas integrais para 1,8 geraria ganhos modestos em alguns
estados (seis redes teriam ganhos mais modestos, de no maximo 0,86%, como Sao
Paulo, enquanto a rede estadual de Pernambuco destoaria muito, com 7,43% de
ganho). Mas também haveria perdas de dificil acomodagdo. Um total de 14 redes teria
perdas acima de 1%, e dessas, nove redes teriam perdas acima de 2%. As maiores
perdas seriam dos estados de Para e Tocantins, com mais de 5% de decréscimo.

Quando se considera o efeito de todas as alteragoes conjuntamente, sobressai o
impacto das alteragoes da educacgao integral, mas com algumas mudangas. No cenario
de aumento das etapas integrais para 1,5, 15 redes estaduais perderiam recursos. Se
considerarmos redugoes apenas acima de 0,5%, a quantidade cai para dez redes, mas
todas elas com perdas superiores a 1,0%. Apenas uma rede teria perdas acima de
2,0%: o Pard (2,64%). Um total de 11 redes teria ganhos, sendo a maioria ganhos
modestos abaixo de 1%, com excegédo darede de Pernambuco, com 3,45% de acréscimo.
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No cenério de alteragdao da educacao integral para 1,8, a acomodagao do aumento
dos FPC continua sendo custosa, mesmo ao considerar todas as alteragdoes somadas.
A grande maioria das redes perdem — 19 no total —, sendo 12 redes acima de 1%, com
algumas chegando a perdas de 5,61 (Para) e 4,75% (Tocantins).

TABELA 12

VARIAGAO PERCENTUAL DAS RECEITAS DO FUNDEB (VAAF) PARA AS REDES ESTADUVAIS,
SEGUNDO ALTERACOES NOS FPC

._ : Ed.

Regiao | UF | Ind/Quil Eapeaial EJA |Integral 1 | Integral 2 f§ Todos 1 | Todos 2
- 0,07%  -0,03% 0,51%  0,14% 0,34% 0,68%  0,87%
- 0,02% 0,04%  0,36% -0,14%  -0,34% 0,29%  0,08%
- -0,05%  -0,20% -0,13%  -0,96%  -2,32% -1,32%  -2,65%

2

é - 0,37% -0,07%  0,47%  -0,59% -1,45% 0,17%  -0,68%
- -0,12%  -0,13% -0,29%  -2,15%  -5,19% -2,64% -5,61%
- 0,13%  -0,09%  0,29%  0,34% 0,84% 0,66%  1,15%
- 0,12% 0,07%  0,21% -2,18%  -5,16% -1,77%  -4,75%
- 0,11%  -0,29% -0,02% -1,64%  -3,97% -1,81%  -4,09%
- -0,16%  -0,25%  2,43%  -1,06% = -2,57% 0,92%  -0,63%
- -0,06%  -0,26% -0,89%  0,15% 0,33% -1,03%  -0,80%

MR 0.6  008% 030% -0.40%  -034%  -0.22% -0,17%

7]

<]

e - -0,05%  -0,22%  1,16%  0,13% 0,29% 0,98%  1,10%

(=]

Z. - 0,02%  -0,22%  0,63%  3,10% 7,43% 3,45%  7,69%
- -0,07%  -0,15%  0,30%  -0,56%  -1,38% -0,47%  -1,27%
- -0,04%  -0,08%  0,36%  -0,53%  -1,29% -0,30% -1,05%
- -0,04%  -0,26%  0,24%  -1,71%  -4,14% -1,74%  -4,13%
- 0,00%  -0,05% 0,40% -0,39%  -0,93% -0,04%  -0,59%

3

E - -0,02%  -0,14% 0,81%  0,27% 0,65% 0,90%  1,26%

3 - -0,15%  -0,27%  0,08%  -1,42%  -3,43% -1,72%  -3,69%
BB o000%  -008% 0120 036%  0.86%  040%  0,89%
- 0,01% 0,00%  0,36% -1,89%  -4,56% -1,51%  -4,18%

2 - 0,02%  -0,03%  0,28% -1,67%  -4,04% -1,39%  -3,76%
- 0,01%  -0,14%  0,22%  -1,38%  -3,35% -1,28%  -3,23%

£ BN 024% -010% 008% -007%  -017% = -0,33% -0,42%

IV 0.01%  -000% 078% -075%  -1,85%  0,03% -1,07%

(=]

= - -0,03%  -0,07%  0,25%  -0,06%  -0,15% 0,08%  -0,02%

%]

&} -0,00%  0,00% -0,00% -0,00%  -0,00% -0,00%  -0,00%

Fonte:  Elaboragédo propria a partir da Portaria Interministerial MEC/ME n° 7, de 29 de dezembro de 2022.
Legenda: Vaaf — Valor Aluno Ano do Fundeb; FPC - Fatores de Ponderagao de Custos.
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A Tabela 13 apresenta, por sua vez, a variagao percentual das receitas do Fundeb,
levando em conta a distribuigdo Vaaf, para as redes municipais e estaduais, segundo
cada uma das alteragoes dos FPC consideradas.

A porcentagem de redes municipais que reduziriam recursos com a alteragao dos
FPC de indigena e quilombola é elevada (88,9%). Contudo, as perdas sdao pequenas, de
no maximo 1,31% e, na média, 0,087%. J4 os ganhos seriam mais localizados, sendo
11,1% das redes com ganhos, com uma média maior, de 0,891%. No caso das redes
estaduais, em relagdo as municipais, o cenario de perdas e ganhos é mais equilibrado
(51,9% perdem), mas os ganhos sdo menores (média de 0,069%).

Para a educagdo especial, as mudangas também sdo, em geral, suportaveis
para as redes municipais, assim como visto para as redes estaduais. A maioria das
redes municipais perdem recursos (54,5%), mas a reducdo é, normalmente, pequena
(em média, 0,154%). Ja os ganhos sdo um pouco maiores, chegando a 2,387%, com
média de 0,216%.

Na EJA, o cenério entre as redes estaduais e municipais é um pouco distinto.
Muito mais redes municipais tendem a perder recursos (82,3%, enquanto para as
redes estaduais, o percentual é de 18,5%). Contudo, mais uma vez, as redugoes sdo
pequenas, em média 0,592%, com a maior perda em 1,574%.

No caso do aumento da educagao integral para 1,5, o cendrio nos municipios é
um pouco melhor do que nos estados, apesar de a maior parte dos municipios também
perderem recursos (54,1%, enquanto para as redes estaduais, o percentual é de 74,1%).
As redugoes para as redes municipais ndo sdao despreziveis, com média de 1,607%,
podendo chegar a 3,701%. Contudo, muitas delas teriam ganhos (45,9% no total), com
uma média de acréscimos bem elevada, 3,133%. Ja o aumento da educacao integral
para 1,8 é ainda mais dificil de ser suportado pelas redes municipais, ja que as mais
de 3 mil redes que perderiam teriam decréscimos, em média, de -3,860%.

Assim, o cendrio 2, com todas as alteragbes consideradas, é muito dificil
de ser realizado, j4 que mais da metade das redes municipais perderiam recursos
(54,6%), com um percentual médio de perda elevado, 4,012%. O cenério 1, com todas
as alteragoes consideradas, teria impactos negativos mais amenos. Mesmo com um
pouco mais de redes municipais perdendo recursos (55,7%), as perdas seriam, em
média, de 1,893%.
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Resta uma pergunta-chave a ser respondida. Qual o perfil socioeconémico dos
estudantes das redes municipais que perderiam recursos com as alteragoes nos FPC?
A Tabela 14 apresenta esse resultado utilizando o indicador de Nivel Socioeconémico
(NSE) calculado pelo Inep para 2021 (Brasil. Inep, 2023a). A comparacao foi feita
considerando-se todas as alteragoes somadas para os dois cenarios de educagao
integral.

O resultado seria também desafiador. Para o cenario 1, as redes com menor NSE
apresentariam maiores percentuais de perdas (59,0% para NSE até 42,2 e 69,3% para
NSE entre 42,2 e 49,5). Essas perdas seriam, em média, de 2,0% para essas duas faixas
de NSE. J4 as redes de alunado com melhores condigdes socioecondémicas, NSE acima
de 55,4, teriam maior percentual de ganhos (65,6%). Para o cenério 2, os resultados
em termos de quantitativo de redes por faixa de NSE seriam similares ao cenario
1. Contudo, os percentuais de perdas seriam muito maiores, fato que praticamente
inviabilizaria essas modificagoes. As redes municipais que atendem os estudantes de
NSE mais baixo e que perderam receita em fungao das alteragoes nos FPC reduzem,

em média, 4,704% de suas receitas.
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CONCLUSAO

O financiamento continuard sendo um ponto-chave no novo PNE. Nao ha
como ser diferente. Conforme defendido neste artigo, é necessério dar mais destaque
para as desigualdades e diferengas existentes no financiamento, e ndo apenas para
o estabelecimento de uma meta global de investimento, embora isso tenha tido sua
importancia e deva ser mantido. Além de uma meta de investimento global em relagao
ao PIB, é preciso tratar de metas de investimento por aluno, considerando as diversas
etapas/modalidades. Sem essas metas, o esforgo pode se concentrar em algumas
iniciativas e a desigualdade nao ser reduzida.

Este artigo tratou de uma dessas especificidades: a existente entre os custos
das varias etapas, modalidades e tipos de jornada da educagao basica. As diferencgas
de custos entre essas tipologias de atendimento sdo muito grandes e devem ser
consideradas no PNE. O ideal seria que houvesse metas de investimentos para cada
uma delas, como, por exemplo, uma meta de investimento minimo por aluno para
a pré-escola, outra para o ensino médio etc. O problema enfrentado por este artigo
é que ainda néo se tem uma metodologia consolidada para apurar as diferengas de
necessidade de financiamento entre essas tipologias.

A questao metodoldgica é tratada ha muito tempo no Fundeb, ja que os recursos
precisam ser distribuidos segundo os ponderadores de custos por etapas, modalidades,
duragio da jornada e tipos de estabelecimento de ensino. Contudo, ainda nao se tem
essa metodologia de apuragao consolidada. Dada a importancia do Fundeb para o
financiamento da educacao bésica, representando sua maior e mais estavel fonte de
financiamento, o estabelecimento dessa metodologia pode contribuir tanto com o
funcionamento adequado do préprio Fundo como para o tratamento dessa questao no
novo PNE. Como visto, dificilmente o Fundeb daréd conta de corrigir os FPC sozinho,
ja que as perdas de algumas redes sdo muito grandes.

Assim, dada a complexidade do tema, defende-se, neste artigo, que a metodologia
de apuragdo dos custos das diversas etapas, modalidades e tipos de duragdo da
jornada para o Fundeb considere um conjunto de dimensdes: o gasto médio das
redes, as estimativas de custo-qualidade e, destacadamente, a avaliagdo do impacto
redistributivo das alteragdes dos FPC.

Apresentou-se um levantamento dos gastos médios dos entes nas principais
etapas, modalidades e tipos de duragdo da jornada, a partir de dados disponiveis
na base Siope/FNDE. Esse levantamento é importante porque buscou cobrir uma
lacuna: a auséncia de estimativas com grande representatividade estatistica e com
uma base de dados atualizada periodicamente. Apesar de alguns entes ndo cumprirem
com o compromisso de declarar anualmente seus gastos, a utilizagdo do Siope traz
muitas vantagens, entre elas, ser uma base de dados publica bastante completa,
trimestral, representativa dos entes e de facil atualizagao, contendo informacgoes

detalhadas e oficiais. Avaliamos que o estudo atingiu seus objetivos; contudo, ficou
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clara a necessidade de aperfeicoar os resultados advindos do Siope, tendo em vista
que parece haver dificuldades de apuragdo de gastos nas etapas e modalidades com
compartilhamento de professores e demais gastos, como pré-escola, EJA, educagao
profissional e educagédo especial.

Ainda que os resultados sejam preliminares para alguns segmentos, destaca-se
que os gastos efetivos das redes com a educagéo integral parecem estar muito acima
dos atuais FPC do Fundeb.

Também foi realizada uma analise dos principais estudos de custo-qualidade dos
segmentos do Fundeb. Apesar da diversidade de abordagens teéricas e metodologicas
dos trabalhos ja publicados, eles convergem sobre a necessidade de aumentar os FPC de
educagao integral, o que foi corroborado por este estudo, baseando-se no levantamento
de gastos efetivos. Os estudos apontam também a necessidade de aumento dos FPC
de educacao profissional, educagao do campo, EJA e educagao indigena e quilombola.
A Fineduca (2020) destaca, ainda, a educacao especial. Defendeu-se, neste artigo, que
os trabalhos do SimCAQ tém um grande potencial de serem utilizados na definigao
dos FPC do Fundeb e também nessa discussao para o PNE, em geral.

Uma dimensao da metodologia proposta que deixa clara a necessidade de esse
tema ser tratado para além do Fundeb e no novo PNE esta na avaliagdo do impacto
redistributivo das propostas consensuais de alteragao dos FPC.

Como se mostrou neste artigo, essas alteragdes podem gerar dificuldades de
funcionamento para muitas redes e aumento da desigualdade do sistema. Infelizmente,
tal fato decorre da légica de “perde e ganha” inerente ao processo redistributivo do
Fundeb. Os entes mais vulneraveis do ponto de vista socioeconémico sao justamente
o0s que, em geral, parecem ter menor oferta dos segmentos de maior custo e poderiam
perder recursos importantes para a melhoria da qualidade de suas redes.

Assim, para que as mudangas fossem realizadas no Fundeb, uma possibilidade
seria a garantia de recursos adicionais para os entes que perdessem recursos. De toda
maneira, essa necessidade deve ser pensada considerando que o novo Fundeb criou
complementagoes adicionais, como a complementagao Valor Aluno Ano Total, bem
como novos ponderadores, como o socioecondémico, a ser implementado pela primeira
vez no ano-exercicio de 2024. De todo modo, a corregao dos FPC extrapola o Fundeb e
deve ser considerada mais amplamente no novo PNE.

Por fim, recomenda-se que o novo PNE trate, seja em suas metas ou estratégias,
da necessidade do estabelecimento de metas de investimento minimo necessério por
aluno geral e por aluno por etapas/modalidades. Seria um grande avango em relagao a
definigdo de uma meta global de investimento no que tange ao PIB, presente no PNE
atual. Do ponto de vista da reducao das desigualdades e no correto tratamento das

especificidades, é o caminho necessério a ser seguido.
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