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RESUMO

Este estudo apresenta uma analise preliminar do Objetivo 18 do Projeto de Lei (PL)
n° 2.614/2024, considerando sua atual etapa de tramitagcao no Congresso Nacional. Seu
proposito é contribuir para a discussao de aspectos conceituais e técnicos envolvidos
na concepgao, no calculo e na analise de possiveis indicadores de monitoramento.
O Objetivo 18 trata do financiamento da educagdo, com o propésito de assegurar a
qualidade e a equidade nas condigoes de oferta da educagao basica. O estudo ressalta

que o conjunto de metas que compde esse Objetivo representa avangos em relacao a

Este artigo apresenta uma anélise preliminar do Objetivo 18 do Projeto de Lei (PL) n°® 2.614/2024,
considerando sua atual etapa de tramitagdo no Congresso Nacional. Seu propdsito é contribuir para a
discussao de aspectos conceituais e técnicos envolvidos na concepgao, na modelagem, no calculo e na
andlise de possiveis indicadores de monitoramento. Ressalta-se o carater preliminar das analises, uma
vez que o processo de efetiva definigdo dos indicadores s6 ocorrera apés a aprovagdo da Lei do novo
Plano Nacional de Educagao (PNE).

Pesquisador do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), mestre em
Economia pela Universidade Federal de Uberlandia (UFU).

Pesquisadora do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), mestre em
Estatistica pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) e doutora em Economia pela Universidade
Catélica de Brasilia (UCB).

&

CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |11



&

CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |11

ASSEGURAR A QUALIDADE E A EQUIDADE NAS CONDIQOES DE OFERTA DA EDUCAQ&O BASICA:
ANALISE DO OBJETIVO 18 DO PL N° 2.614/2024 - NOVO PNE

Meta 20 do atual Plano Nacional de Educagao (PNE), especialmente pela inclusdo de
metas voltadas ao investimento ptblico por aluno e pelo estabelecimento de metas
com referéncias adequadas de comparagao, como o investimento por aluno em relagao
ao Produto Interno Bruto (PIB) per capita observado nos paises da Organizacdo para
a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e, principalmente, ao Custo
Aluno Qualidade (CAQ). Apesar desses avangos, ainda persistem limitagbes para a
definigao dos indicadores de monitoramento. Uma primeira questao diz respeito ao
escopo dos investimentos considerados na Meta 18.a. Enquanto ela utiliza o termo
“ampliar o investimento publico em educagao”, o caput da Meta 20 do PNE atual
se refere a “ampliar o investimento pablico em educagao publica”. Considerou-se
que o monitoramento atual com dois indicadores de gastos educacionais adequa
essa questdo. Outra recomendagdo importante é a necessidade de uma definigéo
legal da metodologia de célculo do CAQ, dada sua relevancia para o monitoramento
das metas de financiamento. Este artigo apresenta, ainda, a necessidade de ajuste
técnico nos indicadores de gastos ptblicos em educacao, atualmente calculados pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) para
o monitoramento do PNE. Esses indicadores seriam mais adequadamente estimados
com base nos valores liquidados, em vez de valores totais pagos, que incluem os restos
a pagar pagos de despesas educacionais realizadas em anos anteriores. Embora essa
mudanga represente uma melhoria conceitual e operacional importante, ela nao traz
alteragoes significativas nos resultados dos indicadores.

Palavras-chave: financiamento da educagao bésica; Plano Nacional de Educacao; equidade

educacional; qualidade da oferta educacional.

INTRODUCAO

O tema do financiamento da educagao, com garantia de qualidade e equidade,
tem um lugar de destaque no ordenamento juridico educacional brasileiro. A
Constituigao Federal (CF) de 1988 determina que a Unido deve aplicar pelo menos 18%
de sua receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
em Manutengao e Desenvolvimento do Ensino (MDE), enquanto os Estados, o Distrito
Federal (DF) e os Municipios, 25% (CE art. 212). A Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (LDB), Lei n° 9.394/1996 (arts. 70 e 71), estabelece, por sua vez,
quais gastos podem ser considerados MDE. A educagao tem, portanto, um investimento
minimo (por ente governamental) garantido constitucionalmente. Contudo, como
cada ente tem valores diferenciados de recursos disponiveis, o investimento em

educagdo ainda varia muito por ente federado, mesmo com o Fundo de Manutengéo e
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Desenvolvimento da Educacéo Bésica e de Valorizagao dos Profissionais da Educacao
(Fundeb), que promove uma importante redistribuigdo de recursos dentro de cada
estado e conta com as complementagoes da Unido — Valor Anual por Aluno (VAAF),
Valor Anual por Aluno Total (VAAT) e Valor Anual por Aluno Resultado (VAAR) —,
as quais desempenham um papel fundamental para garantir um valor minimo por
estudante para os entes com menor disponibilidade de recursos.

Assim, a garantia de um investimento minimo por ente é condigao necessaria,
mas ndo suficiente para que todos os estudantes tenham oferta educacional de
qualidade e equidade. A insuficiéncia de recursos e a desigualdade na capacidade
de financiamento entre os entes sdo fatores que podem explicar o porqué de a oferta
educacional nao apresentar qualidade similar para todos. Outros fatores podem ser
testados, dependendo da perspectiva de analise, mas dificilmente se pode negar que a
insuficiéncia de recursos ou o subfinanciamento seja uma das razoes para explicar a
baixa qualidade da oferta educacional observada em muitos entes’.

Desse modo, mesmo que a Constituigcao Federal tenha estabelecido, entre seus
principios, que o ensino deve ser ministrado com igualdade de condigoes para o acesso
e a permanéncia na escola, bem como a garantia de padrao de qualidade (CE art. 2026),
os Planos Nacionais de Educagdo — tanto o vigente (2014-2024), quanto o previsto
no PL n® 2.614/2024 —, ainda tém o grande desafio de assegurar esses principios,
inclusive na definigdo de metodologia para elaboragdao de novos indicadores capazes
de mensurar, de forma adequada, os objetivos almejados.

Neste artigo, a primeira segao trata do tema do financiamento da educagdo no
PNE 2014-2024. Em seguida, discutem-se as metas do Objetivo 18 do PL. n® 2.614/2024,
estabelecendo, também, uma comparagdo com o atual PNE. A proxima se¢ao apresenta
uma proposta de indicadores para o monitoramento das metas do Objetivo 18 do PL
n° 2.614/2024 e, em seguida, o ajuste técnico da forma de apuragdo dos indicadores
de gastos publicos em educagdo com a utilizagao das despesas liquidadas. Por fim, sao

apresentadas as conclusdes do artigo.

O TEMA DO FINANCIAMENTO DA EDUCAGCAO
NO PNE 2014-2024

A Lei n° 13.005/2014 (art. 2°, inc. VIII) definiu como uma de suas diretrizes a meta
de aplicagdo de recursos publicos em educagao como proporgdo do Produto Interno
Bruto (PIB), que assegure atendimento as necessidades de expansdo, com padrdao de
qualidade e equidade. Entao, o PNE 2014-2024 ja estabelecia a necessidade de ampliagdo

' No livro Custo Aluno Qualidade (CAQ): contribuigées conceituais e metodolégicas (SOUZA et al., 2021) sao
apresentados vérios estudos sobre a desigualdade existente na capacidade de investimentos educacionais
de estados e municipios, bem como contribuigdes para a construgio da metodologia de célculo do CAQ.
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do investimento publico em educacao, e que ele assegurasse a qualidade e a equidade no
ensino.

A Meta 20 do PNE definia, por sua vez, a ampliagao do investimento ptiblico em
educagdo publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% do PIB no quinto
ano de vigéncia da Lei e, no minimo, o equivalente a 10% do PIB ao final do plano (Lei
n° 13.005/2014).

No documento Linha de Base (Brasil. Inep, 2015) e no Relatério do 1° Ciclo de
Monitoramento das Metas do PNE: Biénio 2014-2016 (Brasil. Inep, 2016) néo foi criado
indicador préprio para esse acompanhamento. Foi utilizado um proxy, o Indicador
de Investimento Publico Total em Educagido, produzido pela Diretoria de Estatisticas
Educacionais do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Deed/Inep). Esse indicador é utilizado para fins de comparagao internacional,
seguindo as recomendagdes da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE)2.

Ja no Relatdrio do 2° Ciclo de Monitoramento das Metas do PNE: Biénio 2016-2018
(Brasil. Inep, 2018), foram construidos indicadores préprios para monitorar a Meta 20
do PNE. Foi necessaria a criacdo de dois indicadores: i) indicador de gasto ptblico em
educagao publica; e ii) indicador de gasto publico em educagao.

A criagao desses dois indicadores busca resolver uma aparente contradigao existente
entre o caput da Meta 20 e o paréagrafo 4° do artigo 5° da Lei do PNE 2014-2024 (Lei n°
13.005/2014). No caput da Meta 20 consta “ampliar o investimento ptblico em educagao
publica” de forma a atingir a meta intermediaria da aplicagdo de 7% do PIB e de 10%
do PIB ao final do decénio (Brasil, 2014, Meta 20). Por sua vez, o paragrafo 4° do artigo
5° do PNE lista um rol de despesas a serem consideradas como “investimento publico
em educagao”, sem especificar que seriam investimentos em educagao “ptblica”, como
no caput da meta. Assim, o investimento publico em educagdo deve abranger nao s6 os
gastos definidos no artigo 212 da Constituigao Federal (CF) e os gastos regulamentados pelo
artigo 60 do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitérias (Lei n° 11.494/2007), como
também os recursos aplicados nos programas de expansdo da educagdo profissional e
superior, inclusive na forma de incentivo e isengao fiscal, as bolsas de estudos concedidas
no Brasil e no exterior, os subsidios concedidos em programas de financiamento estudantil
e o financiamento de creches, pré-escolas e de educagao especial, na forma do artigo 213
da Constituigdo Federal (Brasil, 2014, art. 5°, § 4°)°.

Desse modo, dado que o pardgrafo 4° do artigo 5° do PNE define o investimento
publico “em educacdo” e nao “em educagao publica”, tal como o caput da meta, foi preciso
diferenciar as despesas, criando, entao, dois indicadores: um indicador de gasto publico

Detalhes sobre este indicador podem ser encontrados em: https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-
informacao/dados-abertos/indicadores-educacionais/indicadores-financeiros-educacionais.

3 Para uma discussdo sobre os investimentos publicos em educagédo e as transferéncias ao setor privado,
tendo como referéncia o conceito legal de gastos em manutencdo e desenvolvimento da educagdo,
consultar Tanno (2014).
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em educagao publica direcionado ao acompanhamento do caput da Meta 20 do PNE
(Indicador 20A) e outro (Indicador 20B) para monitorar o gasto publico em educagao de
forma mais ampla, incluindo os recursos aplicados no setor privado, conforme paragrafo
4° do artigo 5° do PNE.

Esses dois indicadores, gasto ptblico em educagao publica em proporgao ao PIB
(20A) e gasto publico em educagdo em proporgao ao PIB (20B), tém sido utilizados para
monitorar a Meta 20 do PNE em todos os demais Relatérios (Relatérios de Monitoramento
do PNE de 2018, 2020, 2022 e 2024).

Em termos de resultados, o gasto publico em educagdo publica (20A) tem
acompanhado o movimento do PIB e se mantido estavel durante todo o periodo calculado,
2015 a 2022, em torno de 5% de participagao em relagdo ao PIB (Grafico 1). Em 2021,
houve uma queda dessa participagao para 4,5%, mas que foi logo recuperada em 2022,
voltando ao patamar de 5% de participagdo do PIB (Brasil. Inep, 2024a, p. 466-467). O
Grafico 1 apresenta ainda os gastos agregados por ente federado e os resultados indicam
que a participagdo é maior nos governos municipais, seguidos pelos governos estaduais e
pelo governo federal. Além disso, em 2022, houve ampliagdo dos gastos educacionais em

todos os entes, com destaque para os governos municipais.
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GRAFICO1

GASTOS PUBLICOS EM EDUCAGAO PUBLICA (EM R$ BILHOES)* TOTAL E DESAGREGADO
POR ENTE E INDICADOR 20A (EM % DO PIB) - BRASIL - 2015-2022

Fonte: Brasil. Inep (2024, Meta 20).

Nota: * Valores corrigidos pela variagao do IPCA/IBGE a precos de dez/2022.
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Apesar de incluir mais despesas, o Indicador 20B (Gréfico 2) também apresentou
tendéncia de estabilidade no periodo como um todo, no caso, em torno de 5,4% do PIB.
Em 2022, contudo, a participagao do gasto publico em educagdo aumentou um pouco,
chegando a 5,8% em relagdo ao PIB. Vale registrar que, em 2016, esse indicador ja tinha
chegado em 5,6%, e que, em 2022, houve um crescimento muito elevado dos subsidios do
Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), em comparagdo com toda a série histérica. Essa
expansao representou 0,25% do PIB desse ano. Como o célculo dos subsidios do Fies inclui
o reconhecimento de garantias de operagoes financeiras ocorridas no passado, é esperado
que em algum momento esses ajustes impactem mais em um ano, que em outros.

Quando se tem a necessidade de escolher apenas um dos indicadores, por se
aproximar mais do caput da meta, o Inep tem apresentado o Indicador 20A, ampliagdo do
investimento publico em educacao publica (Lei n° 13.005/2014, Meta 20).
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GRAFICO 2

GASTOS PUBLICOS EM EDUCAGAO (EM R$ BILHOES)* TOTAL E DESAGREGADO POR
ENTES E INDICADOR 20B (EM % DO PIB) - BRASIL - 2015-2022

Fonte: Brasil. Inep (2024, Meta 20).

Nota: * Valores corrigidos pela variagao do IPCA/IBGE a pregos de dez/2022.
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AS METAS DO OBJETIVO 18 DO PL N° 2.614/2024

A proposta de Projeto de Lei do proximo Plano Nacional de Educagao mantém
uma perspectiva similar a do PNE vigente, mantendo a meta relativa a ampliagao do
investimento publico em educagao em relagdo ao PIB. Além disso, adiciona novas
metas que visam ampliar o gasto publico por estudante e reduzir as desigualdades
no investimento educacional e nas condicbes de oferta de infraestrutura escolar,
avangando, assim, para um maior detalhamento das metas a serem atingidas no
financiamento da educagao. O texto apresentado no PL se organiza com a seguinte

proposta:

QUADRO 1
OBJETIVO 18 E SUAS METAS NO PL N° 2.624/2024

Assegurar a qualidade e a equidade nas condicées de oferta da educacao

Objetivo basica

a. Ampliar o investimento publico em educagao, de modo a atingir o equiva-
lente a 7% (sete por cento) do Produto Interno Bruto (PIB) até o sexto ano de
vigéncia deste PNE, e 10% (dez por cento) do PIB até o final do decénio, em
consonancia com o que estabelece o art. 214, caput, inc. VI, da Constituigao.

b. Alcangar o investimento por aluno em educagao basica como percentual do

PIB per capita equivalente a média dos paises da Organizagdo para Coope-

ragdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) até o quinto ano de vigéncia

Metas deste PNE, e o equivalente ao Custo Aluno Qualidade (CAQ), previsto no art.
211, § 7°, da Constituigao, até o final do decénio.

¢. Equalizar a capacidade de financiamento da educagao basica entre os entes
federativos, com base no CAQ, tendo como referéncia o padrao nacional de
qualidade, conforme previsto no art. 211, § 7°, da Constituigao.

d. Reduzir as desigualdades nas condigoes de oferta da infraestrutura escolar,
de modo a atender ao padrao nacional de qualidade pactuado na forma pre-
vista no art. 211, § 7°, da Constituigao.

Fonte: Elaboragao propria.

Esta secao apresenta uma andlise comparativa entre as metas do PNE vigente
e aquelas propostas no Projeto de Lei para o préximo Plano Nacional de Educacao.
Nesse sentido, o Quadro 2 traz a comparagao entre os textos de ambos os documentos.
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QUADRO 2
COMPARATIVO ENTRE O TEXTO DA LEI N°13.005/2024 E O PL N° 2.614/2024

Lei n° 13.005/2014 Projeto de Lei n° 2.614/2024

18.a. Ampliar o investimento piblico em educagao, de

modo a atingir o equivalente a 7% (sete por cento)
do Produto Interno Bruto (PIB) até o sexto ano de
vigéncia deste PNE, e 10% (dez por cento) do PIB
até o final do decénio, em consonancia com o que
estabelece o art. 214, caput, inc. VI, da Constituigao.

18.b. Alcangar o investimento por aluno em educagéao ba-

Meta 20: ampliar o investimen- sica como percentual do PIB per capita equivalente
to publico em educagao publica a média dos paises da Organizacdo para Cooperagao
de forma a atingir, no minimo, o e Desenvolvimento Econémico (OCDE) até o quinto
patamar de 7% (sete por cento) ano de vigéncia deste PNE, e o equivalente ao Custo
do Produto Interno Bruto (PIB) Aluno Qualidade (CAQ), previsto no art. 211, § 7°,
do Pais no 5° (quinto) ano de vi- da Constituigao, até o final do decénio.

géncia desta Lei e, no minimo, o ) ) ] )
. 18.c. Equalizar a capacidade de financiamento da edu-
equivalente a 10% (dez por cen-

t0) do PIB ao final do decénio. cagdo basica entre os entes federativos, com base

no CAQ, tendo como referéncia o padrdao nacional
de qualidade, conforme previsto no art. 211, § 7°,

da Constituigao.

18.d. Reduzir as desigualdades nas condigoes de oferta da
infraestrutura escolar, de modo a atender ao padrao
nacional de qualidade pactuado na forma prevista
no art. 211, § 7°, da Constituigao.

Fonte: Elaboragao propria.

A Meta 18.a. da Proposta do novo PNE é similar a Meta 20 do atual PNE. Uma
diferenca é que a Meta 18.a. ndo incluiu em seu caput a qualificagdo de investimento
publico em educagéo “ptiblica”, tal como foi feito na Meta 20 do atual PNE. Outra diferenga
é que a meta intermediéria foi estabelecida para ser cumprida até o sexto ano de vigéncia,
enquanto no atual PNE, era no quinto ano.

Do ponto de vista de metodologia de calculo, ao nédo especificar o investimento em
educagao “publica”’, a Meta 18.a. pode gerar, novamente, a necessidade de interpretagao
de quais gastos deveriam ser incluidos. Sobre isso, ao contrario do PNE atual, nao hd uma
lista de excegdes de investimentos privados a serem incluidos. Em todo o caso, do ponto
de vista do célculo, como a Meta 20 ja é calculada com dois indicadores de investimentos,
um em educagdo e outro em educagao publica, ja existe um acimulo de conhecimento
sobre essa temética. A prorrogagao do prazo da meta intermedidria é uma deciséo politica
que depende de como se dara o ritmo de crescimento dos gastos e se essa prorrogagao faz

sentido, observado o ritmo apresentado nos Gréficos 1 e 2.
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Ja os Objetivos 18.b. e 18.c. representam uma desagregacao necessaria da atual
meta de ampliagdo do investimento publico em educagdo. O Brasil é um Pais muito
desigual também do ponto de vista do investimento ptblico em educagéo (Alves & Souza,
2021). Assim, embora a meta de ampliagao do gasto em educacao em relagdo ao PIB seja
importante — pois traduz o esforgo financeiro em prol da area —, ela nao garante, por
si s6, a expansao dos recursos. Em um cenério de queda do PIB, por exemplo, mesmo
com estagnagao dos investimentos em educagdo, haveria aumento desse indicador sem
efetiva ampliagao de recursos. Nesse sentido, a incorporagao de metas de investimento
por estudante e de redugdo das desigualdades entre os entes federados, tanto no
financiamento quanto nas condigoes de infraestrutura escolar, representa um avango
importante para assegurar maior volume de recursos destinados a educagdo. Além disso,
o nivel de investimento deve ser desagregado, para que se possa monitorar a real dimenséo
dos niveis de investimento para o publico-alvo desejado. Outras desagregagoes também
sdo necessarias, como por etapas e modalidades, mas o estabelecimento de valores por
aluno ja é um avanco significativo.

Outro importante avango deste PL foi trazer referéncias para se comparar os
niveis de investimento por alunos. A Meta 18.b. estabelece que o investimento por
aluno em educagao bédsica como percentual do PIB per capita deve ser equivalente a
média dos paises da OCDE até o quinto ano de vigéncia deste PNE. Em outras palavras,
o investimento por aluno em educagdo bésica em relagdo ao PIB per capita devera
atingir o mesmo patamar observados para os paises mais ricos, num prazo de cinco
anos, o que constitui, uma importante referéncia no &mbito internacional.

Ja ao final do Plano, o investimento por aluno da educagao basica deve atingir
valor equivalente ao Custo Aluno Qualidade (CAQ), conforme previsto no art. 211,
§ 7°, da Constituigao Federal, uma referéncia nacional amplamente discutida por
legisladores e pesquisadores da 4rea. E muito importante essa comparagao com o CAQ,
pois ele representaria valores de investimentos que propiciaria condigoes adequadas
de oferta educacional.

A Meta 18.c., por sua vez, representa um avanco adicional no que se refere
a equidade e a oferta educacional de qualidade, ao buscar equalizar a capacidade
de financiamento da educagdo basica entre os entes federativos, tomando como
referéncia o CAQ. Desse modo, além de estabelecer metas de investimento, o Plano
também aborda metas relacionadas a capacidade de investimento e a redugao das
desigualdades.

A Meta 18.d. aborda a redugdo das desigualdades nas condigdes de oferta
da infraestrutura escolar, representando mais um avango observado no projeto de
Lei do novo PNE. Como essa teméatica nao foi contemplada no PNE vigente, sera
necessario empenhar esforgos para desenvolver os indicadores para o monitoramento
dessa nova meta, os quais nao serao discutidos ou apresentados neste artigo, pois
demandardao um tempo maior para a construgdo metodolégica e pactuagao junto aos
entes federados.
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INDICADORES PARA O MONITORAMENTO DAS METAS
DO OBJETIVO 18 DO PL N° 2.614/2024

A partir das metas estabelecidas para o Objetivo 18, apresenta-se a possibilidade
dos seguintes indicadores:

Indicador 18A.1: Investimentos publicos em educagdao em proporgao ao PIB:

Despesas liquidadas, gastos tributarios, gastos
com receitas parafiscais e subsidios, em educagio

Indicador 184.1 = - — x 100
Produto interno bruto do exercicio

Indicador 18A.2: Investimentos ptblicos em educagao publica em proporgao ao
PIB :

Despesas Liquidadas em educagao publica

Indicador 184.2 = 100
ndicador Produto interno bruto do exercicio

Indicador 18B.1: Investimento publico em educagdo basica por aluno da
educagdo bésica matriculado nas redes publicas e conveniadas em proporgao
ao PIB per capita:

Despesas liquidadas

em educacgdo basica
Numero de alunos da educagio basica
matriculados na rede publica e conveniada

Produto interno bruto
Populagio total

Indicador 18B.1 = x 100

Indicador 18B.2: Investimento publico em educagao basica piblica por aluno
da educagdo bésica matriculado nas redes estaduais e municipais piblicas em
proporcao ao PIB per capita:

Despesas liquidadas
em educacgdo basica publica
Numero de alunos da educacgao basica
matriculados na rede publica
Produto interno bruto
Populagao total

Indicador 18B.2 = x100
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Indicador 18C.1: Nimero de redes estaduais/distrital, cujo VAAT é igual ou
superior ao CAQ:

Indicador 18C.1 = Quantidade de redes estaduais/distrital, cujo VAAT é igual ou superior ao CAQ

Indicador 18C.2: Percentual de redes municipais, cujo VAAT é igual ou superior
ao CAQ:

Numero de redes municipais, cujo VAAT é
igual ou superior ao CAQ

100
Total de redes municipais x

Indicador 18C.2 =

Para que seja possivel monitorar as Metas 18.b. e 18.c., além da definigao do(s)
indicador(es), é preciso que seja estabelecido o CAQ, uma vez que essa meta estabelece,
que até o fim da vigéncia do plano, o investimento por aluno seja equivalente ao CAQ.

O CAQ é um valor de referéncia que expressa um padrao nacional de qualidade
e devera ser regulamentado com base nos termos do pardgrafo 7° do artigo 211 da
Constituigao Federal.

Para o monitoramento do Objetivo 18.d., serd fundamental a definigdo e a
pactuagao de um padrao de infraestrutura escolar que garanta uma oferta educacional
de qualidade. A partir dessa definigao, sera possivel avaliar o grau de adequagao da
infraestrutura em cada estabelecimento de ensino, além de identificar as desigualdades

nas condigoes de oferta presentes no sistema publico de ensino.

APURAGAO DOS INDICADORES DE INVESTIMENTOS
PUBLICOS EM EDUCAGCAO E EDUCAGCAO PUBLICACOM A
UTILIZAGAO DOS VALORES LIQUIDADOS

No monitoramento do PNE atual, os indicadores de gastos publicos em
educagao publica (20A) e de gastos ptiblicos em educagao (20B) estao sendo apurados
pelos valores informados pelos entes como despesas pagas, incluindo os restos a pagar
pagos®. Essa escolha baseou-se no principio de estimar o total de valores pagos em
educacgdo, em determinado ano, mesmo incluindo despesas executadas em outros
exercicios financeiros.

Contudo, a escolha dessa fase da despesa para apuragao dos indicadores de
investimentos educacionais, apresenta dois grandes problemas: primeiro, a fase

2

do pagamento, incluindo restos a pagar pagos, nao é o critério mais aderente para

4 Para uma anélise sobre as principais fases da despesa publica, consultar STN (2024, p. 103-106).
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a apuracao desejada; segundo, ha a divergéncia em relagao a etapa utilizada como
referéncia principal para a afericaio do Minimo Constitucional em Manutengédo e
Desenvolvimento da Educagdao (MDE) (CF, art. 212).

O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Pablico (STN, 2024, p. 103-106)
define as trés principais fases da despesa: o empenho, a liquidagao e o pagamento.
A utilizagdo de qualquer uma dessas fases para o monitoramento do PNE pode ser
adotada, pois representam etapas da execugao da despesa publica (STN, 2024, p. 105).
Contudo, para o objetivo em tela, a apuragao do investimento ptblico em educagio,
argumenta-se que a fase da liquidagdo guarda mais aderéncia.

O empenho consiste na reserva de dotagdo orgamentaria para um fim especifico
(STN, 2024, p. 105). Trata-se, portanto, da etapa inicial da execugao, a reserva dos
valores para determinado gasto. Entretanto, esse gasto pode nao se realizar no ano
corrente e até mesmo néo se realizar (cancelamento), assim, nessa fase da despesa nao
hé garantia de que essa despesa ird ocorrer.

Ja o pagamento refere-se a entrega de numerario ao credor e deve ser efetuado
apos a regular liquidagao da despesa (STN, 2024, p. 106). Nesse caso, a apuragao pelo
pagamento foge um pouco do objetivo central a ser analisado que é, justamente, se o
bem ou servigo contratado foi prestado, ndo se ja houve a transferéncia para o credor.
Inclusive, uma despesa pode ser liquidada em um ano, e nao ser paga nesse mesmo
ano, como no caso dos restos a pagar processados.

Ja os valores liquidados se aproximam mais do objetivo de apurar as despesas
educacionais, pois é nessa fase que se verifica se o bem foi entregue ou o servigo
prestado (STN, 2024, p. 106). Ao incluir no indicador o pagamento de restos a pagar
pagos de despesas liquidadas em outro exercicio, os atuais indicadores fogem do
objetivo principal do monitoramento, que é verificar o investimento educacional em
cada ano.

A etapa de liquidagao também é a referéncia principal utilizada para o calculo
do atendimento do Minimo Constitucional em MDE. Esse preceito constitucional é a
principal referéncia legal sobre a aplicagdo dos recursos em educagao.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 212, determina que a Unido aplicara,
anualmente, o minimo de 18%, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios 25%
da receita resultante de impostos, incluindo as transferéncias, na MDE. Contudo, nem
a carta magna nem a LDB regulamentaram em qual etapa da despesa esse minimo
deveria ser aferido.

No caso do governo federal, o calculo do minimo constitucional tem sido
realizado, ao longo do exercicio, considerando as despesas liquidadas, sendo, ao
final do exercicio, acrescido, o montante inscrito em restos a pagar nao-processados

(STN, 2024, p. 10). A inscrigdo de restos a pagar é o ato contdbil de transferir para
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o ano seguinte, despesas empenhadas, mas nao pagas, no exercicio em que foram
empenhadas, como restos a pagar. No caso das ndo processadas, sdo despesas
empenhadas, que embora nao tenham alcangado a fase da liquidagao, por forga de
dispositivo legal, sao consideradas gastos do exercicio financeiro do empenho (STN,
2024, p. 10).

No caso dos indicadores do PNE, em que se objetiva verificar o valor investido
em educagido, em cada ano, o que importa sao os valores liquidados anualmente, ja que
os restos a pagar nao processados, ainda nao representam bens ou servigos prestados e
verificados pelos entes na educagéo, no referido ano.

Além da aderéncia conceitual/legal, a escolha da fase da despesa a ser
considerada deve levar em conta as bases de dados disponiveis. Nesse caso, as trés
fases principais da despesa, do empenho, da liquidagao e do pagamento, estao, em
geral, presentes nas bases de dados. Contudo, a informagao sobre restos a pagar
ndo é homogénea entre as bases utilizadas, sendo de dificil acesso e tratamento
em alguns casos. Importante destacar que para o computo dos indicadores que
monitoram a Meta 20 do atual PNE sao utilizadas muitas bases de dados, com
destaque para o Tesouro Gerencial/Sistema integrado de Administragao Financeira
(Siafi), Sistema de Informagodes sobre Orgamentos Publicos em Educagio
(Siope), Finangas do Brasil (Finbra)/STN e os Relatérios Resumidos de Execugao
Orcamentéaria (RREO).

Apesar de representar uma alteragao conceitual relevante, seu impacto sobre os
gastos publicos em educagédo é pequeno e praticamente nao altera os Indicadores 20A
e 20B, utilizados para monitorar a Meta 20 do PNE vigente. Uma primeira forma de
notar o efeito dessa troca é sobre a participagao de cada um dos entes governamentais
no total de recursos gastos em educacgao.

O Grafico 3 mostra a participagdo dos entes nos gastos publicos em educagao
publica (Indicador 20A) considerando a fase de pagamento (linhas pontilhadas),
incluindo restos a pagar pagos, e liquidagdo (linhas continuas). Nao hé alteragéo
importante no movimento de participagdo dos entes no Indicador 20A. Praticamente
ndo hd mudanga para os municipios, que continuam com a maior e crescente
participagao (chegando, em 2022, a 45,5%). Os governos estaduais continuam com a
segunda maior participacao, mas caindo de 36%, em 2015, para 33,2%, em 2022. No
critério anterior, de pagamento, a participagao dos estados era de, aproximadamente,
32%, no final do periodo. Esse aumento de cerca de 1,3 pontos percentuais (p.p.)
é explicado, em certa medida, pela pequena queda na participagdo do governo
federal, de 22,9% para 21,4%. Contudo, essas variagoes sdo marginais e nao alteram a
interpretagao sobre a participagdo dos entes nos gastos em educagao publica, conforme
se observa no Gréfico 3.
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GRAFICO 3

PARTICIPAGAO DOS ENTES GOVERNAMENTAIS NOS GASTOS PUBLICOS EM EDUCAGAO
PUBLICA (EM %) - BRASIL - 2015-2022

Fonte: Elaborada pelos autores com base em dados do Siope (Brasil. FNDE, [s.d.]); Brasil. Finbra (Brasil. STN, [s.d.]);
Tesouro Gerencial (Brasil, STN, [s.d.]); Secretarias de Estado da Fazenda (2015-2022) de Alagoas, Minas Gerais e Rio
Grande do Sul, Secretaria de Estado da Fazenda do Rio Grande do Norte (2018 - 2020), Secretaria de Estado de Fazenda do
Rio de Janeiro (2019 - 2022) e Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal (2018 - 2022).

Notas: * Em destaque (linhas continuas) a partigdo feita com base nas despesas liquidadas e as linhas pontilhadas
representam a particdo com base nas despesas pagas, incluindo restos a pagar pagos.
** Os dados referentes ao periodo entre 2015 e 2020 foram calculados a partir de bases de dados enviadas pelo
Fundo Nacionalo de Desenvolvimento da Educagao (FNDE) em margo de 2022. J4 para os anos de 2021 e 2022 as
bases foram enviadas em novembro de 2023.

Também néo hé alteragdo importante no movimento de participagao dos entes
no Indicador 20B, considerando os dois critérios de anélise (Gréfico 4). Os municipios
continuam com a maior e crescente participagdo, chegando a 41,3%, em 2022. Ja o
governo federal esta se aproximando da participagao dos estados, em qualquer um dos
critérios. A participacao desses entes estd préxima de 28,5%.
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GRAFICO 4

PARTICIPACAO DOS ENTES NOS GASTOS PUBLICOS EM EDUCAGAO (EM %)
- BRASIL - 2015-2022

Fonte: Elaborada pelos autores com base em dados do Siope (Brasil. FNDE, [s.d.]); Brasil. Finbra (Brasil. STN, [s.d.]);
Tesouro Gerencial (Brasil, STN, [s.d.]); Secretarias de Estado da Fazenda (2015-2022) de Alagoas, Minas Gerais e Rio
Grande do Sul, Secretaria de Estado da Fazenda do Rio Grande do Norte (2018 - 2020), Secretaria de Estado de Fazenda do
Rio de Janeiro (2019 - 2022) e Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal (2018 - 2022), Demonstrativo dos Gastos
Tributérios Bases Efetivas — 2021 — Série 2019 a 2024. (Brasil. RFB (2022); Orgamento de Subsidios da Uniao, 7° Edigao
(Brasil. MPO (2023); Relatérios de Acompanhamento da Gratuidade SENAI, SENAC, SESI, SESC (2015 a 2022).

Notas: * Em destaque (linhas continuas) a partigao feita com base nas despesas liquidadas e as linhas pontilhadas repre-
sentam a parti¢ao com base nas despesas pagas, incluindo restos a pagar pagos.
**Os dados referentes ao periodo entre 2015 e 2020 foram calculados a partir de bases de dados enviadas pelo
FNDE em marco de 2022. J4 para os anos de 2021 e 2022 as bases foram enviadas em novembro de 2023.

Quando se considera a evolugdo dos indicadores de gastos publicos em
educagao de maneira agregada, sem considerar as diferencas entre os entes, o efeito da
melhoria conceitual na apuragao é ainda menor. Nao havendo praticamente diferenca
nos Indicadores 20A e 20B nos dois critérios de apuracgao das despesas (Graficos 5 e 6,
em que a linha tracejada foi calculada com base nas despesas pagas e a linha continua
com base nas despesas liquidadas). No caso do Indicador 20A, apresentado no Gréfico
5, apesar de haver uma mudanga de 0,1 p.p., em 2022 (de 5,1% para 5%), na verdade,
essa diferenga é de apenas 0,04 p.p., sem efeito de mudanca avaliativa, portanto.
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As diferengas em termos de valores de investimentos educacionais, sem a
comparagao com o PIB, como nos Indicadores 20A e 20B, também sao muito pequenas.
Durante todo o periodo, 2015 a 2022, os valores gastos em educagao publica e em
educagao liquidados foram, em média, 0,8% menores do que os valores considerados na
fase do pagamento, incluindo os restos a pagar pagos. A maior diferenca percentual foi
observada em 2020, quando os gastos liquidados em educagéao publica e em educagao
ficaram 2% abaixo. Como mencionado, essas variagdes nao chegam a impactar os

Indicadores 20A e 20B. Os valores detalhados podem ser consultados no Apéndice 1.
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GRAFICO 5

GASTOS PUBLICOS EM EDUCAGAO PUBLICA (EM R$ BILHOES)* TOTAL
E INDICADOR 20A (EM % DO PIB) - BRASIL - 2015-2022

Fonte: Elaborada pelos autores com base em dados do Siope (Brasil. FNDE, [s.d.]); Brasil. Finbra (Brasil. STN, [s.d.]);
Tesouro Gerencial (Brasil, STN, [s.d.]); Secretarias de Estado da Fazenda (2015-2022) de Alagoas, Minas Gerais e Rio
Grande do Sul, Secretaria de Estado da Fazenda do Rio Grande do Norte (2018 - 2020), Secretaria de Estado de Fazenda do
Rio de Janeiro (2019 - 2022) e Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal (2018 - 2022).

Notas: * Valores corrigidos pela variagao do IPCA/IBGE a pregos de dez/2022

** Em destaque (linhas continuas) a partigao feita com base nas despesas liquidadas e as linhas pontilhadas representam
a partigdo com base nas despesas pagas, incluindo restos a pagar pagos.

*** Os dados referentes ao periodo entre 2015 e 2020 foram calculados a partir de bases de dados enviadas pelo FNDE em
margo de 2022. J4 para os anos de 2021 e 2022 as bases foram enviadas em novembro de 2023.
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GRAFICO 6

GASTOS PUBLICOS EM EDUCAQ.&O (EM RS BILHOES)* TOTAL E INDICADOR 20B
(EM % DO PIB) - BRASIL - 2015-2022

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Siope (Brasil. FNDE, [s.d.]), Finbra (Brasil. STN, [s.d.]), Tesouro Gerencial
(Brasil, STN, [s.d.]), Secretarias de Estado da Fazenda (2015-2022) de Alagoas, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, Secretaria
de Estado da Fazenda do Rio Grande do Norte (2018-2020), Secretaria de Estado de Fazenda do Rio de Janeiro (2019-2022),
Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal (2018-2022), Demonstrativo dos Gastos Tributérios Bases Efetivas
— 2021 — Série 2019 a 2024. (Brasil. RFB (2022), Or¢amento de Subsidios da Unido (Brasil. MPO, 2023) e Relatérios de
Acompanhamento da Gratuidade Senai, Senac, Sesi, Sesc (2015 a 2022).

Notas: * Valores corrigidos pela variagdao do IPCA/IBGE a precos de dez/2022

** Em destaque (linhas continuas) a partigao feita com base nas despesas liquidadas e as linhas pontilhadas representam
a partigao com base nas despesas pagas, incluindo restos a pagar pagos.

*** Os dados referentes ao periodo entre 2015 e 2020 foram calculados a partir de bases de dados enviadas pelo FNDE em
margo de 2022.J4 para os anos de 2021 e 2022 as bases foram enviadas em novembro de 2023.

CONCLUSAO

Conforme o exposto neste artigo, o Objetivo 18 apresentou avangos importantes
em relagdo ao que é proposto na atual Meta 20 do PNE. Essas melhorias decorrem da
desagregacao no corpo das metas de investimento publico, dos valores por aluno. No
PNE atual, apesar do avanco de se prever uma meta de investimento em educagao
publica em relagdo ao PIB, esse objetivo de politica tinha ficado muito agregado. O
estabelecimento de metas por aluno, ainda que s6 para a educagao basica, representa
um grande avango, pois é possivel monitorar a evolucao do investimento por aluno e
ndo apenas por agregado.

Além disso, o avango principal decorre do estabelecimento de metas com

referéncias adequadas de comparagdo. Assim, as metas construidas em comparagao
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com o PIB per capita dos paises da OCDE e, principalmente, do CAQ, representam
passos importantes para uma avaliagdo adequada das politicas de financiamento.

Contudo, ainda faltam detalhes para a definigdo mais precisa dos indicadores,
como a delimitagdo dos gastos a serem considerados na Meta 18.a. No PNE atual, ha
uma certa contradigao, ja que no corpo do texto se fala em investimentos ptblicos em
educagao (§ 4°, art. 5°) e no caput da Meta 20 existe a qualificacdo dos investimento
publicos em educagao publica. Ja no atual PL do novo PNE, a meta se refere a
investimento publico em educacgao, seguindo o artigo 214 da Constituicdo Federal.
Diante disso, a melhor alternativa proposta seria, tal como no plano atual, continuar
com dois indicadores: um para o investimento publico em educagédo publica, e outro
mais abrangente, que inclua as excegdes — como os gastos publicos destinados a
educacao privada via programas como o Programa Universidade para Todos (Prouni),
os subsidios do Fies, entre outros. O monitoramento desses dois conjuntos de
investimentos é importante e ja vem sendo feito no PNE vigente.

Uma outra recomendagado seria sobre a necessidade de uma definigdo legal
sobre a metodologia de apuragao dos valores de CAQ, tendo em vista sua releviancia
para o monitoramento das metas de financiamento. Entende-se que foi um grande
avango essa inclusdo nas metas do novo PNE, ja que antes o CAQ se configurava
entre as estratégias, tdo somente. Contudo, um passo seguinte é o estabelecimento
de pardmetros e de metodologias mensuraveis, que permitam aferir esses valores e
propiciar a comparagao com os investimentos educacionais atuais.

O artigo apresentou ainda a necessidade de um ajuste técnico nos indicadores
de investimentos publicos em educagdo, atualmente calculados pelo Inep para o
monitoramento do atual e novo PNE, que seriam calculados mais adequadadamente
utilizando-se dos valores liquidados e nao mais dos valores de pagamentos totais, que
incluem valores de restos a pagar pagos de despesas educacionais realizadas em anos
anteriores. Embora represente um avango conceitual e operacional relevante, essa

mudanga ndo acarreta alteracoes significativas nos indicadores, como demonstrado.
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APENDICE

TABELA1

TOTAL DE DESPESAS PUBLICAS EM EDUCAGCAO PUBLICAE EM EDUCAGCAO
(EM R$ BILHOES)* E INDICADORES 20A E 20B (EM % DO PIB) - BRASIL - 2015-2022

Educagéo Piblica Educagao

Despesa | Despesa . | Despesa | Despesa .

2015 437,76 439,1 5,1% 5,1% 476,33 477,66 5,5% 5,5%

2016 435,53 427,7 5,1% 5,0% 478,68 470,43 5,6% 5,5%
2017 433,46 431,0 5,0% 5,0% 470,96 468,39 5,4% 5,4%
2018 434,35 434,0 4,9% 4,9% 466,66 466,22 5,2% 5,2%
2019 447,48 442,7 5,0% 4,9% 476,26 471,64 5,3% 5,2%
2020 421,94 413,1 4,8% 4,7% 448,27 439,38 5,1% 5,0%
2021 427,26 425,1 4,5% 4,5% 469,48 466,89 4,9% 4,9%

2022 513,41 508,9 5,1% 5,0% 585,16 580,80 5,8% 5,8%

Fonte: Elaboracao prépria com base em dados do Siope (Brasil. FNDE, 225), Finbra (Brasil. STN, 2025), Tesouro Gerencial
(Brasil, STN, [2025b]), Secretarias de Estado da Fazenda de Alagoas (2025), Distrito Federal (2025), Minas Gerais (2025),
Rio Grande do Norte (2025), Rio Grande do Sul ([2025]) e Rio de Janeiro (2025), Demonstrativo dos Gastos Tributarios
Bases Efetivas — 2021 — Série 2019 a 2024 (Brasil. RFB (2022), Orgamento de Subsidios da Unido (Brasil. MPO, 2023) e
Relatérios de Acompanhamento da Gratuidade Senai ([s.d.]), Senac ([s.d.]), Sesi ([s.d.]), Sesc ([s.d.]).

Nota: * Valores corrigidos pela variagao do IPCA/IBGE a precos de dez/2022
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