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POTENCIAIS E LIMITES DO FUNDEB PARA FINANCIAR AS METAS
DO PLANO NACIONAL DE EDUCACAO
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RESUMO: A politica de fundos representou forte mudanga no financiamento da
educagdo basica no que se refere as responsabilidades federativas pelos atendimento
e financiamento educacionais. Apds o fundo do ensino fundamental, foi criado o
Fundo de Manutenc¢io e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educag¢ao (Fundeb), tornado permanente em 2020. Com base
em analise documental, este artigo caracteriza aspectos do Fundeb permanente.
E discutido o potencial de recursos mobilizados pelo Fundeb perante as metas do
Plano Nacional de Educag¢ao com maior impacto financeiro, particularmente aquelas
relativas a ampliagao da oferta educacional, bem como a proposta de implantar, por
meio da complementagdo da Unido ao Fundeb, o Custo Aluno Qualidade Inicial.
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POTENTIALS AND LIMITS OF FUNDEB TO FINANCE THE
NATIONAL EDUCATION PLAN TARGETS

ABSTRACT: The funding policy represented a strong change in the financing
of basic education in terms of federal responsibilities for educational assistance
and financing. After the elementary education fund, the Fund for Maintenance
and Development of Basic Education and Valorization of Education Professionals
(Fundeb) was created, made permanent in 2020. Based on a documentary analysis,
this article characterizes aspects of the permanent Fundeb. The potential of
resources mobilized by Fundeb in relation to the goals of the National Education
Plan with greater financial impact is discussed, particularly those relating to the
expansion of educational provision, as well as the proposal to implement, through
the Union’s complement to Fundeb, the Initial Quality Student Cost.
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Potenciais e limites do FUNDEB para financiar as metas do Plano Nacional de Educa¢iao

POTENCIALIDADES Y LIMITES DEL FUNDEB PARA FINANCIAR LOS OBJETIVOS DEL PLAN
NACIONAL DE EDUCACION

RESUMEN: La politica de fondos represent6 un fuerte cambio en la financiaciéon
de la educacion basica en términos de responsabilidades de los niveles de gobierno
en materia de provision y financiacion educativa. Luego del fondo de educacién
basica, se cred el Fondo para el Mantenimiento y Desarrollo de la Educacién
Basica y Valorizacion de los Profesionales de la Educacion (Fundeb), que se hizo
permanente en 2020. A partir del andlisis documental, este articulo caracteriza
aspectos del Fundeb permanente. Se discute el potencial de los recursos movilizados
por Fundeb frente a metas del Plan Nacional de Educacién con mayor impacto
financiero, particularmente aquellas relacionadas con la ampliacion de la oferta
educativa, asi como la propuesta de implementar, a través del complemento del
gobierno nacional a Fundeb, el Costo Estudiantil Calidad Inicial.

Palabras clave: Fundeb. Plan Nacional de Educacion. Politicas de financiamiento
de la educacidn bdasica. Asistencia financiera federal en educacion. Costo Calidad
del Estudiante.

Introducao

politica de fundos contabeis inaugurada coma criagdo do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento

do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), em 1996, representou uma forte

mudanga no padrao de financiamento da educagao basica no pais no que se refere a distribuigao
de responsabilidades federativas pela oferta educacional, bem como quanto ao padrao de gasto por estudante
nas redes de ensino municipais e estaduais.

Desde entdo, consolidou-se um processo de transferéncia para os municipios das matriculas estaduais
no ensino fundamental e daquelas ainda remanescentes na educagao infantil, de tal forma que a participagdo da
rede municipal na matricula ptblica da educagao basica saiu de um patamar histérico de 38%, em 1996, passando
a 53%, em 2007, primeiro ano de vigéncia do Fundo de Manutengido e Desenvolvimento da Educagio Basica e
de Valorizagao dos Profissionais da Educagao (Fundeb), chegando a 62%, em 2023, ja na vigéncia do Fundeb
permanente. Cabe ainda acrescentar que, embora generalizado, esse processo de municipalizagdo foi mais intenso
nos estados e municipios mais pobres, aumentando os desafios de amplia¢do do atendimento, especialmente
na educagdo infantil. Por outro lado, com o Fundeb vigente de 2007 a 2020, gragas a ampliagdo efetiva da
complementacao federal (promessa descumprida pela Unido no Fundef), os dados apontam para uma maior
equalizagdo dos valores de gastos por estudante, seja no interior dos estados, seja entre as unidades da federagao'.

O Fundeb de carater permanente, aprovado em 2020, foi implantado em 2021 e, em razdo do aumento
da complementagido minima da Uniéo, bem como de uma nova modalidade de complementagio, acentua a
equalizacdo na capacidade de financiamento entre os entes subnacionais. A complementac¢io a fundos contabeis
de unidades federativas (UF) continua funcionando no molde anterior, contudo a complementagio pelo Valor
Aluno Ano Total (VAAT) pode beneficiar qualquer ente, independentemente da UF em que se localiza.
Ha também a complementagido Valor Aluno Ano Resultado (VAAR), também chamada de Valor Aluno
Ano Redugao de Desigualdades, uma espécie de bonus concedido a entes que atendam a certas condigoes.

O Fundeb esta em vigéncia durante todo o periodo do Plano Nacional de Educagao (PNE) 2014-
2024 (Brasil, 2014). Este contém metas para a educagdo basica, seja de suas etapas ou modalidades, seja de
valorizagdo do magistério da educagao basica, de gestao e de financiamento, para cuja consecugdo o Fundeb
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concorre, embora seus recursos sejam insuficientes para dar conta da agenda do plano. As responsabilidades
federativas no atendimento e no financiamento da educagdao demarcam o Fundeb e a implementacao do PNE,
com normas, tensdes e omissdes, em parte exploradas no texto.

Nesse contexto, o artigo estrutura-se em duas partes. Na primeira sao discutidas as principais
caracteristicas do Fundeb de carater permanente, ressaltando algumas das mudangas em relagdo a versao anterior,
com especial destaque para os eventuais efeitos advindos da distribui¢cdo dos recursos em geral. Sdo abordados as
ponderag¢des de matriculas e as novas complementagdes federais, VAAT e VAAR, e seus pardmetros, indicadores
e condicionalidades para o arranjo e as caracteristicas da disponibilidade de recursos e da oferta educacional pelas
redes estaduais e municipais, bem como para a gestao da educagio e relagdes intergovernamentais.

A analise da implementagdo do Fundeb abrange desde 2021 até as normativas mais recentes
no momento da escrita do artigo. Para essa primeira parte foi realizada extensa analise documental, de
legislagao, de tramitagao de legislagao no Congresso Nacional, assim como de outras normas, como portarias
governamentais, notas técnicas e resolugoes.

Na segunda parte se estabelece um didlogo entre o potencial de recursos mobilizados pelo Fundeb e
aquelas metas do PNE com maior impacto financeiro, particularmente aquelas relativas a amplia¢ao da oferta
educacional (educagdo infantil, educagdo em tempo integral e educagdo de jovens e adultos) e a melhoria
das condigdes de oferta — valorizagdo dos profissionais da educagdo, Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQi)
e Custo Aluno Qualidade (CAQ). Igualmente, foi realizada analise documental.

Nas considerag¢des finais, com base nas andlises feitas, pretende-se levantar aspectos que merecem
aperfeicoamento no Fundeb, considerando sua possivel atualizacdo e a proposta de garantia do CAQi na
educacéo basica publica por meio do Fundeb.

O Mesmo e o Distinto no Fundeb Permanente: Alguns Recortes

Neste segmento do artigo, optamos por dar énfase ao Fundeb permanente. Ou seja, nao serd feita
uma comparagao propriamente dita do Fundeb com aquele que vigorou de 2007 a 2020. De todo modo, e tendo
em conta a nog¢do de legado das politicas prévias, o contraste entre as duas geragdes da politica de fundos é
realizado em linhas gerais, sempre que oportuno, mas grande parte dos dados se refere ao periodo 2021-2024.

O Fundeb vigente de 2007 a 2020 foi criado pela Emenda a Constituigao (EC) n° 53, de dezembro de
2006, sendo estabelecido no art. 60 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias (ADCT). Embora tenha
havido proposi¢des diversas no Congresso Nacional acerca de alteragdes na politica de fundos, a criagdo de Comissao
Especial na Camara de Deputados a fim de examinar o Fundeb ocorreu em outubro de 2005 e teve como principal
referéncia uma Proposta de Emenda a Constitui¢iao (PEC) de iniciativa do Executivo federal, de junho de 2005.

Eram anos do primeiro mandato do presidente Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT),
o qual contava com uma base de governo razoavel no Congresso para aprovar a alteragdo, no marco das
composi¢des de coalizdes de governo® daquele periodo. Na perspectiva de mudanga, somavam-se debates da
sociedade civil e de gestores publicos sobre os limites e virtudes do Fundef e as caracteristicas de um novo fundo’.

A ECn° 108, de agosto de 2020, criou o Fundeb de carater permanente, inserindo-o no art. 212-A
da Constituicao Federal, alterando-se, assim, o caréter transitério do Fundef e do Fundeb, inseridos que
estavam no art. 60 do ADCT da Carta Magna. A PEC originaria foi protocolada pela deputada Raquel Muniz
e outros parlamentares, na Camara dos Deputados, em abril de 2015. No periodo de tramitagdo no Congresso
Nacional, passou por duas legislaturas, pelo segundo mandato da presidenta Dilma Rousseft (2015-2016),
pelo afastamento seguido de impeachment da presidenta e pela consequente presidéncia de Michel Temer
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(2016-2018) e pelo mandato do presidente Jair Bolsonaro (2019-2022).

Na Cémara dos Deputados, foi criada Comissdo Especial para apreciagao da PEC, em julho de 2015.
Até o fim da 552 legislatura, foram realizadas dezenas de audiéncias publicas e reunides técnicas*, retomadas
na 562 legislatura, quando a PEC foi desarquivada e se criou novamente a Comissao Especial. Apds minutas
de substitutivo da relatoria da Comissdo Especial, divulgadas em 2019, em fevereiro de 2020 foi formalizado
um substitutivo e em 3 de marco apresentado o Parecer. Em meados de marco de 2020, iniciou-se o Sistema
de Deliberagao Remota (SDR) do parlamento federal, como forma de discussdo e votagdo dos plenarios da
Camara e do Senado, diante do distanciamento social exigido pela pandemia de Covid-19°. Desse modo,
mesmo mantida a tramitagdo, a PEC nao foi votada na Comissao Especial, indo diretamente ao plenario
da Camara. O Parecer da relatora da PEC n° 15/2015 foi publicado em 17 de julho de 2020, e a votagdo no
plendrio da Camara ocorreu quatro dias depois. A proposta seguiu para o Senado, onde foi votada e aprovada
por unanimidade no dia 25 de agosto de 2020, com a promulga¢do da EC n° 108 no dia seguinte®.

Na Camara dos Deputados, enquanto a PEC do Fundeb permanente era debatida, a turbuléncia politica
foi intensa. Entre outros motivos, num primeiro tempo, pelo desenrolar da Operagao Lava Jato, que atingia ou
potencialmente poderia atingir muitos parlamentares, pela deterioragio das relagoes com o Executivo com o
inicio do segundo mandato da presidenta Dilma Rousseff, por mudangas nas relagdes entre ctipulas partidarias
e parlamentares e pelas manifestagdes sociais que exigiam mudangas no sistema politico. Noutro momento,
e sobretudo com o governo Jair Bolsonaro, o Congresso Nacional mudou significativamente a dominancia
partidaria e assumiu maior protagonismo em decisdes governativas, tanto pela criacdo do sistema de emendas
impositivas ao orcamento quanto pela entrega de poder, em muitos dominios, realizada pelo préprio Executivo’.

Tendo presentes algumas similitudes e diferengas nos contextos politicos de formulagido dos
fundos da educagdo basica, é de assinalar uma primeira mudanca na terceira geragdo da politica de fundos
(Fernandes, 2021): seu carater duradouro. Outro contraponto ¢é a inexisténcia de PEC do Poder Executivo
na sua formulac¢io, bem como diferencas na intervencdo do Poder Executivo.

Como marcas de continuidade, temos os objetivos do Fundeb de manter e desenvolver a educagao
bésica, em suas distintas etapas e modalidades, e a preserva¢io dos fundos em cada UF, com redistribuigdo
de parte da receita de impostos vinculada a manutengdo e ao desenvolvimento do ensino e a fixa¢ao de
percentuais minimos de complementagdo da Uniao.

Outros cotejos serdo trabalhados mais adiante, contudo, perante uma politica de financiamento
da educacio, de antemao é pertinente apresentar o volume de recursos envolvido, o que fazemos de modo
bastante panoramico na Fig. 1°.
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Fontes: Portarias de ajuste anual do Fundeb (2014-2022); Brasil (2023¢; 2023d); IBGE (2024).
Figura 1. Valores total e da complementagdo da Unido ao Fundo de Manutengiao e Desenvolvimento da Educagio
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educa¢do (Fundeb): 2014-2024 (em R$ bilhoes de fevereiro de 2024).
Valores atualizados pelo Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA)/Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).
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O total de recursos financeiros ficou entre 2,2 e 2,6% do produto interno bruto (PIB) entre 2014 e 2020;
de 2021 a 2023, bem como na estimativa para 2024, situou-se em torno de 2,5% do PIB. A complementagio
da Unido ao Fundeb representou de 0,20 a 0,21% do PIB até 2020, passando a 0,27% em 2021, primeiro ano
do Fundeb permanente, estimando-se representatividade de 0,41% do PIB em 2024. Se o gasto publico em
educagdo publica oscilou em torno de 5% do PIB entre 2015 e 2020 (Inep, 2022b), o Fundeb correspondeu
mais ou menos & metade. O que fez mais diferenca, de 2021 em diante, foi o aumento da complementagio
da Unido, assunto a ser tratado posteriormente. Os itens de receita de impostos de contribui¢ao dos estados
e municipios nio foram alterados (com excec¢do da exclusio de receitas da Lei Complementar n° 87/1996),
nem foi mudada a proporgao de 20% dos recursos que compdem a “cesta do Fundeb”.

Ainda na perspectiva longitudinal, o valor minimo por aluno do Fundeb oferece a possibilidade de
apreciar o movimento ocorrido a partir dos quatro anos iniciais de implementa¢io do Fundeb permanente. Na
Fig. 2, os valores referem-se ao valor por aluno minimo garantido por recursos estaduais e municipais e pela
complementacdo da Unido, que ja existia e passou a ser denominada de Valor Anual por Aluno Minimo (VAAF).
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Fontes: Portarias ajuste anual (2024-2022); (Brasil, 2022; 2023b; 2023¢; 2023d).

Figura 2. Valor Anual por Aluno Minimo (VAAF) do Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educagédo Bésica e
de Valorizag¢io dos Profissionais da Educac¢io (Fundeb): 2014-2024 (em R$ 1 de fevereiro de 2024). Valores atualizados
pelo Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA)/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Houve certa estabilidade no VAAF minimo de 2014 a 2020, tendo em conta que 2020 foi um ano
atipico, dada a queda de receitas publicas em fun¢ao da crise econdmica que recrudesceu com a pandemia
de Covid-19. Em 2021, o VAAF minimo foi 12% maior do que o de 2019, e 0 VAAF minimo de 2022 foi 20%
maior do que o de 2019°. As proporgdes de evolugao do VAAF minimo, embora dependam da evolugao das
receitas, precisam ser cotejadas com os movimentos de matricula, assunto da segunda parte deste artigo.
Os valores relativamente maiores, com o Fundeb permanente, podem nao ser uma boa noticia, pois estao
relacionados a diminui¢do das matriculas na educagdo bésica publica.

Tendo presente esse quadro inicial, os proximos itens da se¢do abordam: as ponderagdes de
matriculas e a complementacio da Unido, além de comentarios sobre a valorizacio dos profissionais da
educacio no 4mbito do Fundeb.

Fatores de Ponderacgdo de Matriculas

O Quadro 1 apresenta os fatores de ponderacao das matriculas (intraestadual, VAAF e VAAT) do
Fundeb para o periodo de 2021 a 2024.
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Quadro 1. Fatores de ponderagdo de matriculas do Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da
Educagio Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb): 2021-2024.

2021-2023 2024
Etapa/Modalidad Situagoes de ofert
apa/Modalidade A Intra* e VAAF VAAT Intra* e VAAF VAAT
Tempo integral ptblica 1,30 1,95 1,50 1,80
Creche Tempo integral conveniada 1,10 1,65 1,20 1,50
Tempo parcial pablica 1,20 1,80 1,25 1,60
Tempo parcial conveniada 0,80 1,20 1,00 1,10
Tempo integral publica 1,30 1,95 1,40 1,75
, Tempo integral conveniada 1,30 1,95 1,20 1,50
Pré-Escola SCENRT
Tempo parcial piblica 1,10 1,65 1,15 1,50
Tempo parcial conveniada 1,10 1,65 1,00 1,10
Anos iniciais urbano 1,00 1,00 1,00 1,00
Anos iniciais do campo 1,15 1,15 1,15 1,15
Ensino fundamental Anos finais urbano 1,10 1,10 1,10 1,10
Anos finais do campo 1,20 1,20 1,20 1,20
Tempo integral 1,30 1,30 1,40 1,40
Urbano 1,25 1,25 1,25 1,25
Do campo e tempo integral 1,30 1,30 1,30 1,30
Ensino médio Integrado a educacéo profissional 1,30 1,30 1,30 1,30
Itmera}rlo formagdo técnica e 1,30 1,30 i i
profissional
Creche 1,20 1,20 1,40 1,60
- . Pré-Escola 1,20 1,20 1,40 1,50
Educagao especial - - —
Ensino fundamental, ensino médio,
. . . . 1,20 1,20 1,40 1,40
atendimento educacional especializado
Ed 30 indi Creche 1,20 - 1,40 1,60
 cageo INClgena e Pré-Escola 1,20 i 1,40 1,50
quilombola : - 1
Ensino fundamental e ensino médio 1,20 1,20 1,40 1,40
) . Educagio de jovens e adultos/avaliagdo 0.80 0.80 1,00 1,00
Educagéo de jovens e no processo
adultos Ed,uc.aqaolde jovense adultos/Ensino 1,20 1,20 1,20 120
médio e técnico
Forma.g;ao tecnica e Formacéo técnica e profissional - - 1,30 1,30
profissional
Ensino profissional de Ensino profissional de nivel médio i i 130 130
nivel médio concomitante concomitante ’ ’

VAAF: Valor Anual por Aluno Minimo; VAAT: Valor Aluno Ano Total; *fatores de ponderagado para a distribuicdo intraestadual de recursos. As
diferenciagdes de 2024 sdo bem mais detalhadas do que consta do quadro, e a simplificacdo foi elaborada para facilitar o contraste. Fontes: Brasil

(2020b); e Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagéo Bésica de Qualidade (2023).

As ponderagdes de matriculas, expostas no Quadro 1, tém o sentido de estabelecer pesos diferentes
entre etapas, modalidades, jornada diaria de ensino e localizagdo (urbana ou do campo) das escolas, uma vez
que esses fatores devem representar os custos diferentes do atendimento educacional nas diversas etapas e
modalidades, o que acaba ndo acontecendo. No Fundeb 2007-2020, as ponderagdes eram somente para o VAAF
(distribuigdo intraestadual dos recursos e complementagdo da Unido VAAF) e podiam variar nointervalo 0,7-1,3.
No Fundeb permanente nio ha esses limites, mas mantiveram-se os anos iniciais do ensino fundamental em
zona urbana como a referéncia de 1. A defini¢ao das ponderagoes cabe a Comissdo Intergovernamental de
Financiamento para a Educa¢io Basica de Qualidade (CIF), embora as ponderacdes VAAF e VAAT de 2021 a
2023 tenham sido fixadas pela Lei n° 14.113/2020. Ja as ponderagdes de 2024 foram fixadas pela CIF.
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A legislagdo do Fundeb, desde 2007, determina que as ponderagdes sejam estabelecidas com base
em estudos dos custos reais de cada item de diferenciagdo. Para o Fundeb 2007-2020 isso ndo ocorreu, e
nunca foi apresentada memoria de calculo justificando o estabelecimento dos fatores, “dando a impressao
de que resultam da busca de ‘equilibrio’ entre a valorizagao de matriculas estaduais e municipais, dado que
o computo se restringe as respectivas etapas prioritarias de atuagdo na educagio basica’ (Fineduca, 2020,
p- 3). No Fundeb permanente, a CIF deve estabelecer essas ponderagdes considerando custos médios de cada
item de diferenciagdo, apurados em estudos técnicos (art. 18, inciso I, a, e inciso X, da Lei n° 14.113/2020).

O Quadro 1 demonstra a inércia no que diz respeito a esse tema, uma vez que, nos trés primeiros
anos, houve poucas mudangas em rela¢ao as ponderagoes de 2020 do VAAF, tampouco foram elaborados
estudos abrangentes de custos para fundamentar as deliberagées. Em 2024, ha um movimento inicial de
aproximagdo dos fatores a custos reais, com aumento das ponderagdes em segmentos que tém custo maior:
creche; tempo integral na creche, pré-escola e ensino fundamental; educagao especial. Também é relevante
o fator 1 para a educagio de jovens e adultos, pois valoriza a modalidade. E, contudo, um movimento inicial
e permanece a necessidade de estudos de custos'’.

Quanto as ponderac¢des de matriculas para fins da distribuicdo da complementa¢iao da Unido
VAAT, sdo maiores as da educac¢ao infantil, pois a lei do Fundeb assim determina. As ponderagoes de nivel
socioecondmico dos educandos foram estabelecidas para a redistribui¢ao dos recursos intraestaduais e
complementagdes VAAF e VAAT do Fundeb no exercicio de 2024, tendo sido fixada variagdo entre 0,95 e
1,05, a ser aplicada as matriculas ponderadas anteriormente por etapa, modalidade e outras diferenciages'.

Complementa¢des da Unido

A complementagao total da Unido, de acordo com a Fig.1, vem crescendo desde 2021, quando
do inicio da implementagdo do Fundeb permanente. O minimo de transferéncia aos entes subnacionais é
calculado sobre o montante dos recursos dos fundos das UE, proporgao esta que é progressiva, tendo iniciado
com 12% em 2021 e devendo chegar a 23% em 2026; em 2024 ¢ de 19%. Esse complemento, conforme ja
referido, compreende trés modalidades, cuja descri¢ao sucinta e cujos dados sdo comentados nos préoximos
itens do texto.

Complementacao da Unido VAAF

A complementagdo da Unido VAAF deve ser destinada a fundos contabeis que ndo atingem o
VAAF minimo nacional e corresponde a 10% dos recursos de todos os fundos das UE. Em 2024, a estimativa
¢ de transferéncia de R$ 24,2 bilhoes, os quais beneficiardo os fundos de Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara,
Maranhao, Par4, Paraiba, Pernambuco, Piaui e Rio de Janeiro. Conforme a Fig. 3, 0 VAAF/ano desses estados,
com a complementacdo, fica em R$ 5.361,92, o que corresponde a infimos R$ 387,12 por més.

Roraima e Amapa tém, respectivamente, VAAF 56 e 49% maiores que o minimo nacional (R$ 8.379,07
e R$7.975,71), e, em outros nove estados, essa propor¢ao nao chega a 20%. A complementa¢io da Unido VAAE,
contudo, tem representatividade bem diferente nos fundos que a recebem. Acresce mais de 30% a apenas cinco
fundos (Bahia, Ceard, Maranhao, Par4, Piaui), sendo 72% a mais de recursos ao Fundeb do Maranhao.

Nos fundos das UF, os governos estaduais redistribuem recursos para municipios, o que tem efeito
redistributivo também significativo. Os estados sdo entes com maior receita, e, diante da municipalizagdo
generalizada da educacao infantil e do ensino fundamental, a contribuicdo estadual ao Fundeb é a politica
mais estavel de cooperacéo federativa no financiamento da educagdo no interior dos estados. No estudo de
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Felix (2022), foram apurados os resultados liquidos do Fundeb dos governos estaduais em cada UF, no periodo
de 2007 a 2020, ficando evidenciado que, em todos os anos, o resultado liquido dos governos estaduais foi
negativo, além de ter aumentado ao longo da série temporal; em média, os estados redistribuiram 37% das
suas contribui¢des ao Fundeb, e os governos estaduais do Ceard, Maranhdo, Para, Alagoas, Piaui e Rio de
Janeiro redistribuiram em média mais de 50% dos recursos.
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Fonte: Brasil (2023c).

Figura 3. Valor aluno ano dos fundos estaduais. Fundo de Manutengédo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de
Valorizag¢io dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), 2024. Fonte: Brasil (2023c).

Complementag¢ao da Unido VAAT

A complementagao da Unido VAAT ¢ destinada a qualquer ente cujo valor aluno ano total seja
inferior ao minimo nacional. A apura¢io do VAAT de cada ente abrange uma cesta maior de recursos:
os recursos do Fundeb (incluida a complementagido da Unido VAAF, onde houver); receitas de impostos
vinculadas @ manutengio e ao desenvolvimento de ensino que ndo compdem o Fundeb; salario educagio;
programas universais do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE)'? e royalties recebidos
pela exploragao de petrdleo e gas natural vinculados a despesas com educagdo. A Complementagao da
Uniao VAAT foi estimada em R$ 18,1 bilhoes para 2024, ano em que deve corresponder a 7,5% dos recursos
estaduais, municipais e distrital dos 27 fundos. Esse valor deve garantir um VAAT minimo estimado em R$
8.422,12 em 2024 (R$ 781,84/més), beneficiando 2.173 municipios, a maioria deles localizada nos estados
que recebem a complementagdo VAAE

Um percentual de 50% do valor global da complementagdao VAAT deve ser destinado pelos
municipios a educagdo infantil. Para cada ente, ha fixacao de um percentual de aplica¢do, o qual
depende principalmente da cobertura da educagdo infantil em seu territério (Brasil, 2021c). Do valor
recebido dessa complementagao, cada ente deve aplicar pelo menos 15% em despesas de capital. Os
efeitos dessas alocagdes podem ser bem diferentes de acordo com o volume de recursos. O que podemos
dizer, diante da sinalizagao dessas prioridades, é que seus resultados merecem avaliagdes futuras. De
qualquer forma, os dados de matriculas na educa¢ao infantil ndo indicam nenhum estimulo a ampliagdo
do atendimento.

Mas quanto a complementagdo da Unido VAAT, ela de fato aumenta o VAAT apurado? Esse é o
objeto da Tabela 1.
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Tabela 1. Propor¢éo de acréscimo no Valor Aluno Ano Total (VAAT) dos
municipios com a complementagio da Unido VAAT, 2024.

Proporgao Municipios % Municipios beneficidrios
70% ou mais 22 1
De 50 a menos de 70% 70 3
De 30 a menos de 50% 387 18
De 20 a menos de 30% 521 24
De 10 a menos de 20% 651 30
De 5 a menos de 10% 289 13
Menos de 5% 233 11

Fonte: Brasil (2023c).

Dos municipios beneficidrios (2.173), apenas 92 tém acréscimo no seu VAAT maior do que 50%.
A maior propor¢ao (30% dos municipios) situa-se entre 10 e menos de 20% de acréscimo em seu VAAT.
Esse é um dado importante a levar-se em conta como medida do potencial da complementagdo VAAT de
impulsionar capacidades de financiamento dos entes, tendo em conta o cenario de atendimento educacional,
carente de expansao e de garantia universal de condi¢oes adequadas de oferta. A complementagédo faz
diferenga, porém o atingimento das metas do PNE referentes a educagao basica exige muito mais. Por isso,
mais adiante, defendemos a proposta de VAAT minimo associado ao CAQi (VAAT_min.-CAQi).

Complementag¢ao da Unido VAAR

A complementac¢io da Unido VAAR ¢é destinada a qualquer ente que cumpra condicionalidades de
gestdo e evolugdo em indicadores de atendimento e de aprendizagem, com redugdo de desigualdades (CIE
2022). Deve corresponder, a partir de 2026, a 2,5% dos recursos de todos os fundos das UE. Comegou a ser
implementada em 2023. No ano de 2024, a estimativa é que ela atinja R$ 3,6 bilhoes (1,5% dos recursos dos
fundos) para 2.537 entes — 2.525 municipios e 12 governos estaduais.

Foge ao escopo deste artigo caracterizar essa modalidade ou discutir sua (des)articulagdo com
a promogdo de maior equidade na educacao. Mesmo assim, foi feita a men¢ao, uma vez que seus recursos
compdem o Fundeb®.

Remuneracao dos Profissionais da Educacdo e o Fundeb

Assim como nas duas geragdes anteriores da politica de fundos, no Fundeb permanente uma
fatia dos recursos recebidos de parte de cada ente (exceto a complementacao VAAR) deve ser aplicada
em remunerac¢do de servidores da area, o que esta definido atualmente em pelo menos 70% para os
profissionais da educagao basica. O percentual anterior (Fundeb 2007-2020) era de 60%, mas restrito
aos profissionais do magistério.

De acordo com a redagdo vigente nalei do Fundeb, sdo considerados profissionais da educagio, para
fins de apuragao dessa propor¢ao, profissionais do magistério no exercicio da docéncia ou de fungdes como
administra¢ao escolar, supervisdo e orientagdo educacional e profissionais de apoio técnico, administrativo
ou operacional. Essa delimitac¢do foi definida quando da atualizagdo da Lei n° 14.113/2020, em 2021 (Lei
n° 14.276/2021). Foram excluidas, para apuragdo do minimo de aplicagdo dos recursos, remuneragoes
dos profissionais das areas de assisténcia social e psicologia; foram incluidos funcionarios sem formagao
especifica em nivel técnico ou superior.
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Esse ndo é um tema pacificado, até porque ha divergéncia com a defini¢do dada pela Lei de Diretrizes
e Bases (LDB), e é provavel que seja retomado em futuras rodadas de reformula¢do das normas da politica.
De outra parte, para fins da discussiao aqui proposta, interessa o cotejo acerca da politica de fundos e metas
do PNE referentes a valorizagdo docente.

Nesse sentido, vale citar o Projeto de Lei n° 3.599/2023, de autoria das deputadas federais Erika
Kokay (PT-DF) e Léda Borges (Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB-GO), em tramita¢do na
Comissdo de Educagao da Camara dos Deputados, com parecer favoravel do relator, que inclui entre “os
profissionais da educacdo escolar basica, relacionados no art. 61 da Lei n° 9.394, de 1996 [...] LDB, os
psicologos e assistentes sociais integrantes das equipes multiprofissionais mantidas pelas redes publicas de
educacéo basica” (CNTE, 2024).

O Fundeb e o Plano Nacional de Educagao

Nesta segunda parte do artigo discutimos de que forma, no periodo do Fundeb, evoluiram alguns
indicadores previstos nas metas do PNE e bastante sensiveis as politicas de financiamento. Consideramos,
particularmente, as metas que implicam na amplia¢do das matriculas na educagao infantil, ensino
fundamental e médio, educagdo de jovens e adultos e educagdo profissional (metas 1 a 5, 8,9, 10 e 11)
e da jornada escolar (meta 6), na remuneragdo dos profissionais do magistério (meta 17) e na relagdo
VAAT_min.-CAQi.

Um Olhar sobre a Evolu¢ao das Matriculas
A Fig. 4 indica a evolucao das matriculas nas redes estaduais e municipais e na rede

privada no periodo de 2007 a 2023. Nao foi considerada a rede federal, pela pequena participagdo
de suas matriculas.
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Fontes: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (2007-2020; 2021; 2022a).
Figura 4. Evolu¢ao das matriculas da educagio basica por dependéncia administrativa, Brasil, 2007-2023 (em milhdes).
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Os dados da Fig. 4 indicam queda nas matriculas no periodo, 35% na rede estadual e 4,9% na
municipal, e aumento de 47% na rede privada. Com relagdo a rede publica, acentuou-se o processo de
municipalizagdo fomentado pelo Fundef, com a ampliacido da participa¢do municipal de 53 para 62%. Ja a
rede privada saltou da participagdo total de 12 para 20%, o que parece demonstrar que a reducio da oferta
publica acabou abrindo espago para a expansao do setor privado.

Em principio, ndo se pode atribuir esse aumento global do setor privado ao efeito da possibilidade de
repasse de recursos prevista no Fundeb, pois, de 2008 a 2020 (periodo com dados disponiveis no Laboratério
de Dados Educacionais da Universidade Federal do Parana - LDE/UFPR), houve redugao de 270 mil matriculas
conveniadas (19%). Vale ressaltar, contudo, que na etapa de creche, no mesmo periodo, houve ampliacao de
326 mil matriculas (112%), um claro exemplo indutor da politica de fundos. No caso da pré-escola, houve redugao
de 154 mil matriculas conveniadas (51%), o que também parece ser efeito da diretriz inicial (posteriormente
postergada) de ndo contabilizar essa etapa de ensino para efeito de recebimento dos recursos do Fundeb.

Quando se recordam os momentos iniciais do Fundef, na gestdo Fernando Henrique Cardoso,
quando se alardeava que a politica de fundos estimularia a busca ativa de alunos, e isso aconteceu nos seus
primeiros anos de implanta¢ao, a queda global indicada no periodo do Fundeb pode parecer paradoxal. Nao
obstante, ela é coerente com a légica dos fundos e se choca com as demandas de expansdo do PNE. Uma vez
que em cada UF a soma global de recursos praticamente independe da matricula (que pode afetar apenas
parte da complementacao federal daqueles que a recebem), nao ha interesse de prefeitos nem de governadores
de ampliar as matriculas, pois mais alunos implicariam redugao no valor per capita de recursos - o indicador
que de fato importa na implementacio das politicas educacionais.

Vejamos agora como se comportaram as matriculas e o atendimento para algumas metas que
demandavam sua expansao. Iniciando-se pelas creches, verifica-se uma notavel expansao das matriculas no
periodo, que saltaram de 1,5 milhdo, em 2007, para 4,1 milhdes, em 2023, crescimento de 173%, puxado em
parte pelos convénios, como ja citado, mas nao majoritariamente. Em termos de atendimento, considerando
os dados do monitoramento do PNE (INEP, 2022b), a taxa de 0 a 3 anos saiu de 21,5%, em 2007, para 37%,
em 2019, o que indica a necessidade de mais 1,4 milhdo de matriculas para atingir a meta de 50%. O desafio,
contudo, é maior, pois em 2019 a taxa de atendimento entre as criangas da zona rural era de apenas 20%, ante
40% das que residiam na zona urbana; entre os 20% mais pobres era de 27%, diante de 54% para as criangas
que compunham o segmento dos 20% mais ricos. Esses dados indicam que, para atingir a meta entre os
grupos mais marginalizados, a média deve superar os 50% previstos na meta 1.

No segmento da pré-escola, a expansao 2007-2023 foi de 26% (lembrando que, no periodo, a faixa etaria
de 6 anos foi incorporada ao ensino fundamental), atingindo-se 94,1% de atendimento, em 2019, na faixade 4 e
5 anos, com 316 mil criancas fora da escola, em descumprimento da Constituicido Federal. Na faixa de 6 a 14 anos,
eram 1,1 milhdo fora da escola em 2021, enquanto foram 531 mil em 2019, o que mostra os efeitos persistentes da
pandemia nessa etapa crucial do ensino. No periodo 2007 a 2023, a matricula reduziu-se a um milhdo, mesmo com
a incorporacio da faixa etaria de 6 anos ao ensino fundamental. No ensino médio, de 2007 a 2023, as matriculas
praticamente ficaram congeladas, e o atendimento aos jovens de 15 a 17 anos (95,3%, em 2021, considerando quem
frequenta a escola ou concluiu a educagio basica, meta 3) pouco avangou, apesar da obrigatoriedade.

Mas os desafios maiores encontram-se nas metas relacionadas as politicas de alfabetizagdo e da
educacio de jovens e adultos, especialmente das populagoes que residem na zona rural. Aqui, vive-se uma
verdadeira politica de terra arrasada (Pinto, 2021): entre 2007 e 2023 houve redugdo de 1,9 milhao de
matriculas na educagdo de jovens e adultos, com queda de 42% em uma etapa que deveria estar em franca
ascensao no periodo em fun¢ao das metas do PNE 2001-2011 e 2014-2024. Esse processo esta diretamente
associado ao fechamento, entre 2007 e 2020, de 131 mil turmas no periodo noturno, com queda de 44%.

Educ. Soc., Campinas, v. 45, €286474, 2024 11


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.es

Potenciais e limites do FUNDEB para financiar as metas do Plano Nacional de Educa¢iao

Além disso, considerando o perfil dos estudantes da educagdo de jovens e adultos, é inaceitavel
que em 2021 apenas 2,2% (ante a meta de 25%) das matriculas na modalidade sejam oferecidas de forma
integrada a educagao profissional. Esse quadro afeta particularmente a populag¢ao que vive no campo, com o
fechamento de 36,5 mil escolas entre 2007 e 2023, queda de 41%. Com relagio a educagao profissional, com
ameta 11, de triplicar as matriculas, estas se encontram congeladas desde 2014, com a necessidade de mais
trés milhoes entre 2021 e este ano de 2024 para o seu cumprimento, 0 que nao ocorreu.

Até que ponto esses dados se relacionam com a politica de fundos? A vinculagao é direta, pois as
dificuldades de expanséo nas creches e na educacio profissional, assim como nas escolas rurais, se vinculam
aos maiores custos por aluno, distantes dos valores por aluno do Fundeb (VAAFs do velho e do novo
Fundeb e VAAT minimo do novo Fundeb). No caso da educagdo de jovens e adultos, trata-se da modalidade
frequentada pelos segmentos mais vulnerabilizados, em que a chamada publica para a matricula é mais fragil
e, portanto, é mais facil fechar as vagas. Particularmente as escolas que abrigam as turmas de educagédo de
jovens e adultos, em sua maioria no noturno, as veem como um Onus a mais na gestdo dos parcos recursos
humanos e financeiros'.

Ampliagdo da Jornada Escolar

A meta 6 do PNE estabelece a oferta de educagdo em tempo integral em no minimo 50% das
escolas publicas, de forma a atender pelo menos 25% dos alunos da educagio basica, a ser atingida até 2024.
Considerando que um dos elementos que mais impactam o custo escolar sdo os gastos com pessoal e que
estes estdo diretamente relacionados a duragao da jornada dos alunos, trata-se de uma meta com fortes
demandas de recursos adicionais.

A Fig. 5 traz o monitoramento da meta 6 feito pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Anisio
Teixeira (Inep, 2022b) para o periodo 2014 a 2021. Nele sdo considerados os percentuais de matriculas da
rede publica atendidas em tempo integral do chamado publico-alvo, o que exclui as matriculas da educagédo
de jovens e adultos e da educagdo profissional técnica de nivel médio oferecida na forma subsequente ou
concomitante. No caso das escolas, o Inep considera como oferta em tempo integral aquelas que garantem
esse tipo de oferta para pelos menos 25% do publico-alvo.
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Fonte: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Anisio Teixeira (2022b).

Figura 5. Evolugdo do atendimento em tempo integral (% do total), Brasil, 2014-2021.
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Os dados da Fig. 5 indicam que a oferta, ademais de evidenciar o nao atingimento da meta em 2024,
sofreu retrocesso diante do ano inicial da série para os dois indicadores, com queda de 7 pontos percentuais
no indicador de escolas que oferecem tempo integral para 25% do publico-alvo e de 4 pontos percentuais
em relacao as matriculas em tempo integral. Em 2018 houve clara estagnagdo em um patamar distante da
meta. Os dados detalhados do Inep (2022b) mostram ainda que a situa¢ao é mais critica para os estudantes
da zona rural e para aqueles que residem na Regido Norte do pais.

Valendo-nos agora dos dados do censo escolar para uma série historica mais longa (2008 a 2020)
(Inep, 2007-2020) e considerando o total das matriculas da educagdo basica, com exclusao apenas da educagio
de jovens e adultos, analisamos como se deu a evolugdo do atendimento em tempo integral para as diferentes
etapas e modalidades. Os dados sao apresentados na Tabela 2.

Tabela 2. Evolugido do percentual de matriculas atendidas em tempo integral por
diferentes etapas de modalidade, anos selecionados (% do total de matriculas).

Etapa/Modalidade 2008 (%) 2010 (%) 2012 (%) 2014 (%) 2016 (%) 2018 (%) 2020 (%)
Creche 60 59 59 58 58 56 57
Pré-escola 9 10 9 10 10 10 11
Ensino médio integrado 9 18 29 37 44 50 52
Ensino fundamental anos iniciais 2 2 2 4 4 4 4
Ensino médio 1 1 2 3 3 6 9
Ensino fundamental anos finais 1 1 1 3 3 3 5
Total 4 5 6 8 8 10 11

Fonte: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (2007-2020).

Inicialmente, cabe comentar que ha diferenga entre os indices da Fig. 5 e os da Tabela 2, pois eles se baseiam
em critérios distintos, aqui estando incluidas as matriculas da rede privada, além de serem desconsiderados os
programas de ampliacdo da jornada de cunho meramente assistencial ou desportivo. Constata-se um quadro bastante
preocupante, pois s6 ha duas propor¢des em tempo integral acima de 50%, na creche e no ensino médio integrado a
formagio profissional, segmentos que, pela sua natureza, ja demandam atendimento em tempo integral. Embora seja
melhor uma creche em tempo parcial do que a sua nao oferta, esse tipo de atendimento exclui a garantia do direito para
as criangas das familias trabalhadoras. Nas demais etapas, veem-se percentuais muito baixos de atendimento, mesmo
que se verifique crescimento significativo da oferta, de modo especial no caso do ensino médio e nos anos finais do
ensino fundamental. Esse crescimento percentual, contudo, decorre de indices de oferta irrisorios no inicio da série.

A média final da oferta em tempo integral acaba sendo baixa, pois as etapas em que o atendimento é mais
significativo tém pouca representatividade na matricula total da educagao basica, como mostra a Tabela 3.

Tabela 3. Participagao de diferentes etapas/modalidades na matricula
total e na matricula em tempo integral, Brasil, 2020.

Participa¢do na matricula

Etapa/modalidade Total (5) Tempo integral (%)
Creche 8 44
Pré-escola 12 12

Ensino fundamental anos iniciais 33 13

Ensino fundamental anos finais 27 11

Ensino médio 15 12

Ensino médio integrado 2 7
Educagéo profissional 3 1

Fonte: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (2007-2020).
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Os dados mostram que as matriculas em creche, que respondem por 44% do total do atendimento
em tempo integral, representam apenas 8% da matricula total, e o ensino médio integrado, por apenas
2%, sendo, nesse caso, o tempo integral decorrente basicamente da forte presenca da rede federal de
ensino na modalidade.

Como na questao da ampliagao da matricula, nota-se aqui que a politica de fundos foi indcua,
para nao dizer contraproducente, no objetivo estratégico de ampliagdo da jornada escolar, uma necessidade
premente se pensamos em melhorar a qualidade de nossa educagao basica. Trata-se de ilusao pensar que o
problema se encontra apenas nos fatores de ponderagdo, que nao refletem os custos reais do tempo integral.
E preciso corrigir, sim, tais fatores, mas, sem recursos adicionais, simplesmente haverd eventual deslocamento
de recursos de uma modalidade para outra, pois a destinagdo do recurso nio é vinculada, ou entre entes
federados, uma vez que os montantes totais permanecem inalterados.

Valorizagdo da Remunera¢ao dos Profissionais do Magistério (Meta 17)

O terceiro indicador que analisamos se refere a um componente que estd no proprio nome que
compde os fundos: a valorizagdo do magistério. A meta 17 do PNE estabelece a equiparagdo do rendimento
dos profissionais do magistério das redes publicas da educagdo basica aos dos demais profissionais com nivel
de formagédo equivalente até o fim de 2019. A Fig. 6 traz a comparagio entre as remuneragdes médias para
os profissionais de nivel superior.
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Fonte: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Anisio Teixeira (2022b).

Figura 6. Remuneracio dos profissionais do magistério da educagéo bésica x outros profissionais (em %), Brasil, 2012-2021.

Pelos dados apresentados, nota-se uma progressdo lenta na razdo entre as remuneragdes médias,
muito embora a meta ainda nao tenha sido atingida em 2021, o que parece sinalizar para um cenario positivo,
embora aquém das expectativas e necessidades, de tal forma que entre 2012 e 2021 houve queda na diferenca
de 17,3 pontos percentuais.

Olhando com maior cuidado para os dados, contudo, vé-se que essa melhora se deveu basicamente
a piora da remuneracio dos demais profissionais no periodo. E o que mostra a Fig. 7, que compara as
remunera¢des mensais em valores reais.

Da analise da Fig. 7, constatamos que, entre 2012 e 2021, a remuneragao dos profissionais do
magistério com nivel superior (para 40 horas de trabalho semanal) cresceu, em termos reais, apenas
R$ 300 (7,5%), estando praticamente estabilizada desde 2013, sem perspectiva de melhora. Logo, o que

14 Educ. Soc., Campinas, v. 45, e286474, 2024


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.es

Farenzena N, Pinto JMR

explica a melhora do indicador da meta é a piora generalizada, em termos reais, da remuneragao dos
demais profissionais, com queda de 16%. Trata-se de uma situagdo que preocupa, pois ha consenso entre
os estudos da drea sobre o papel central dos profissionais do magistério na garantia de aprendizagem por
parte dos estudantes. Ora, para atrair e manter os licenciados com melhor formacao, é fundamental uma
remuneragdo atraente, ou uma perspectiva de sua melhora ao longo da trajetéria profissional, o que os
dados definitivamente nao indicam.
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Fonte: Inep (2022b).
Figura 7. Remuneracio dos profissionais do magistério da educagio basica x outros profissionais, Brasil, 2012-2021 (em
R$ mil de 2021). Valores atualizados para 2021 pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Anisio Teixeira (Inep)
com base no Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Defrontamos aqui, mais uma vez, com uma barreira aparentemente instransponivel da politica de
fundos: a auséncia de recursos financeiros robustos, condi¢do central para provocar mudangas significativas
numa rubrica (pessoal) que responde por cerca de 85% dos gastos totais com educagao basica.

O Fundeb e o Custo Aluno Qualidade Inicial

A previsdo de que a politica de fundos deveria assegurar um padrao minimo de qualidade de
ensino ¢ constitucional desde a EC n° 14/1996, e o prazo inicial para sua implementagao foi fixado,
pelo mesmo instrumento, para 2001. Posteriormente, o conceito foi também incorporado no PNE
vigente, e novos prazos foram definidos. Desde entdo, o Poder Executivo vem se furtando a definicao
de seus valores e a sua implantagdo. Gragas, contudo, a iniciativa da sociedade civil, de modo particular
da Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo, consolidou-se o conceito de CAQ e de CAQj, e seus
valores foram estimados.

Para efeito deste artigo, pretendemos confrontar, para o ano de 2023, 0 VAAT_min com as estimativas
do CAQi para o mesmo ano (Fineduca; Campanha Nacional pelo Direito a Educagéo, 2023). Antes, contudo,
algumas consideragoes metodologicas devem ser feitas. Para ser coerente com o mandamento constitucional
(Brasil, 1988)), o VAAT_min., que é composto das complementac¢des federais VAAF e VAAT, além de
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recursos vinculados dos estados, Distrito Federal e municipios, deveria propiciar os recursos necessarios para
viabilizar o CAQi. Todavia, o VAAT_min é um valor médio de receitas disponiveis por aluno, considerando
as pondera¢des de matriculas previstas na legislagdo. O CAQIi, como é evidente, possui valor distinto para
cada etapa, modalidade, jornada e localizagdo. Sdo 23 ponderagdes na versao utilizada, com fatores de
pondera¢ao muito distintos dos atualmente praticados no &mbito do Fundeb, os quais, como ja comentado,
ndo guardam nenhuma coeréncia com os custos reais, de maneira especial no caso das creches e educagdo
do campo, penalizando sobretudo os municipios.

Usamos entdo a estratégia de achar um CAQi médio nacional, obtido mediante a multiplicagido
de cada distinto valor do CAQi para cada etapa/modalidade, jornada e localizagdo pela respectiva
matricula, chegando a uma demanda total de recursos para viabiliza-lo, que sera dividida pela matricula
total. O valor obtido sera, entdo, comparado ao VAAT_min. Trata-se de um procedimento bastante
limitado, pois cada ente tem uma demanda proépria de recursos para viabilizar o CAQi em fungdo da
distribuicao de suas matriculas, contudo essa simula¢do permite um olhar panoramico sobre os desafios
postos ao atual modelo de financiamento (Fundeb com complementagdes VAAF e VAAT) diante do
preceito constitucional do CAQi.

Seguindo esse procedimento, chega-se a um valor médio nacional (nominal) do CAQi de
R$ 10.003 para o ano de 2023. Para o mesmo ano, o VAAT_min (nominal) foi de R$ 8.196,52, valor
18% inferior. Quando confrontado com os valores do VAAT dos 5.525 entes federados listados na
Portaria Interministerial n° 07/2023, constata-se que 67% deles ndo atingiram esse valor, o que mostra
o esfor¢o que deve ser feito, mesmo considerando os limites dessa estimativa. A questdo é um pouco
mais preocupante quando se considera o valor surpreendentemente elevado do VAAT_min de 2023, em
comparagdo com os anos anteriores. A titulo de exemplo, esse valor é 68% superior a0 VAAT _min de
2021, em termos nominais.

No mesmo intervalo, a variagdio nominal do VAAF_min, que, a exce¢do da receita propria de
impostos, tem uma cesta de tributos similar, foi de apenas 14%, e a varia¢ido do Indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA) foi de 16% (tomando como referéncia junho de 2021 a junho de 2023). Um
aumento seria esperado em fungdo do aumento da complementagao federal ao VAAT de R$ 10,36 bilhoes
entre 2021 e 2023, mas pode também ter havido um problema da metodologia de calculo do VAAT. De
qualquer forma, nota-se um avang¢o importante do VAAT_min no sentido do CAQi, mas muitos recursos
adicionais ainda serdo necessarios e que vao além da complementagido plena do VAAT + VAAEF estimada em
0,34 do PIB em 2023. Na ja citada nota técnica (Fineduca; Campanha Nacional pelo Direito a Educagao, 2023),
estima-se a necessidade de uma complementagio de 0,6% do PIB, um indice 76% maior, mas plenamente
factivel para um pais cuja receita tributaria é de 32% do PIB e que inseriu em seu PNE a meta de 10% do PIB
em gastos publicos com educagdo publica.

Aqui chegamos a um ponto que extrapola o Fundeb, mas que se relaciona diretamente com esse
fundo, com o PNE e com a esperanca e a necessidade de vencer os atrasos estruturais da educagéao brasileira.
E importante lembrar que a aplicagdo do equivalente a 10% do PIB na educacio constava da proposta de
PNE da sociedade brasileira (Coned, 1997). Na Lei do PNE 2001-2011 aprovada no Congresso Nacional,
foi estabelecido um percentual menor, de 7%, mas o preceito sofreu veto presidencial, e finalmente os 10%
foram consagrados no PNE 2014-2024.

Contudo, como mostra o monitoramento do PNE (Inep, 2022b), nada se avangou nesse sentido.
De 2015 a 2020, o investimento publico em educagao publica ficou estagnado em 5% do PIB. O mais grave
é que, como o PIB também travou, os recursos aplicados, em termos reais, tampouco avan¢aram, como
mostra a Fig. 8.
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Fonte: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Anisio Teixeira (2022b).
Figura 8. Evolugdo do gasto publico em educagédo publica (em R$ bilhédo), Brasil, 2015-2020. Valores atualizados pelo
Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA)/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Constata-se na Fig. 8 um pequeno crescimento, de 1,6% no periodo (um adicional de R$ 6 bilhoes),
por causa essencialmente do aumento dos gastos municipais, de 11%, ja que houve queda de 5% nas despesas
estaduais e de 3% nas federais. Pode-se atribuir o resultado de 2020 aos impactos da pandemia de Covid-19,
mas a série histérica ndo deixa dividas quanto a estabilidade do gasto. O mais grave é que, com a EC n°
119/2022, que retirou a punibilidade dos agentes dos executivos estaduais e municipais que ndo cumprissem a
vinculagdo constitucional, a situagido piorou em 2021 e 2022. Essa EC determinou que os valores nao aplicados
fossem recompostos até o fim de 2023, regularizagao esta ainda a ser apurada, ou amplamente publicizada.

Por ultimo, mas nao menos importante, voltam a circular propostas de derrubar a vinculagdo
constitucional ao ensino, ou de criar uma vincula¢io unica ensino + satide, gerando um abrago de afogados
entre dois setores sempre carentes de recursos e que, talvez, sejam as duas nicas politicas publicas de carater
de fato universal e que atingem os mais pobres.

Palavras Finais

Embora ndo citasse explicitamente os planos de educagdo, a politica de fundos, ao incorporar as
nogdes de desenvolvimento do ensino, e nao apenas manutengao, de valorizagdo do magistério e de custo aluno
qualidade, criou fundadas esperancas de ser um instrumento importante para viabilizar o PNE.

A légica da politica de fundos, porém, esta fundamentada num percentual de parte da receita
resultante de impostos vinculada a MDE dos estados e dos municipios. O percentual minimo de
complementac¢ido da Unido, embora tenha aumentado com o Fundeb permanente, tem como base o total
de recursos das UE Ou seja, permanece como auséncia, no Fundeb permanente, a referéncia de CAQ, que
viabilizaria a garantia de padrao minimo de qualidade do ensino por meio da complementagao federal.
A propria EC n° 108/2020 estabeleceu essa referéncia para a atuagdo da Unido, mas ndo a associou ao Fundeb.
A estimativa/proposta apresentada neste artigo, de complementagdo da Unido VAAT que considere o CAQi,
objetiva projetar avangos no Fundeb e sua conexao ao PNE em vigéncia e a propostas da Conferéncia Nacional
de Educac¢io de 2024.

Como buscamos discutir, os dados indicam que, muito embora esteja havendo um avango
significativo na equalizagdo dos recursos disponiveis por aluno entre os entes e aumento real no valor por
aluno, de modo especial com a complementa¢ao VAAT, muito dessa melhora esteve associado a queda na
matricula, quando deveria estar crescendo, penalizando sobretudo as criangas e jovens das familias mais
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pobres e que habitam na zona rural e nas periferias das cidades. A remuneragdo do magistério tampouco

avancou, e o pais ainda esta longe do tao sonhado CAQi, que dird do CAQ.

Notas

10.

11.

12.

13.

14.

18

A esse respeito, ver Alves e Pinto (2020) e Farenzena (2020).

Diante do multipartidarismo e da fragmentagao partidaria, ha peculiaridades nas rela¢cdes entre Executivo e Legislativo
federais desde a redemocratizacdo. Marcos Nobre (2022, p. 45-79) defende a nogdo de pemedemismo para examinar
essas relagdes nos governos do PSDB e PT, entre 1995 e 2014, o que abrange o governismo de muitos partidos (liderado
pelo Partido Movimento Democriético Brasileiro, o PMDB) e a formagao de supermaiorias legislativas. O autor entende

que essa nogido é mais adequada, do ponto de vista analitico, do que a de presidencialismo de coalizdo.
A esse respeito, ver Martins (2011, p. 111-276).

Segundo a relatora da PEC na Comissdo Especial, deputada Dorinha Rezende, do partido Democratas a época,
a comissdo avan¢ou o que pode, mas a intervencdo federal no Rio de Janeiro impedia a votagdo da proposi¢do
(Rezende, 2020, p. 2).

Nesse periodo participamos, como membros da Associagdo Nacional de Pesquisa em Financiamento da Educagédo
(Fineduca), de reunido com a Comissdo Especial, num momento em que a comissao deliberava sobre a continuidade
da tramitagdo. Fazemos este registro para evidenciar que, mesmo com o SDR, houve continuidade de interlocugéo

com a sociedade civil.
Informacdes retiradas da tramita¢ao da PEC na Camara dos Deputados (Brasil, 2015) e no Senado (Brasil, 2020c).
Este pardgrafo foi escrito tendo como referéncia Nobre (2022, p. 192-204).

Para a atualizagdo de valores monetarios, quando necesséria para andlises longitudinais, foi utilizado o IPCA do

IBGE, por ser este o indice oficial da inflagdo no Brasil.

Provavelmente o VAAF minimo de 2023 foi maior, o que podera ser verificado quando for publicado o ajuste anual.

O valor de 2024 ¢ da primeira estimativa do Fundeb 2024, sendo possivel prever que aumentard.

A nota técnica da Fineduca e Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo (2023) contém propostas de fatores de
ponderacido considerando a referéncia de CAQi e com o suporte da metodologia do Simulador do Custo-Aluno
Qualidade. A nota técnica da Fineduca (2020) chama a atengdo para os principais fatores que impactam os custos,

como o numero de educandos por turma, e a jornada escolar didria.

Ver Brasil (2023a) a respeito da pondera¢do de nivel socioecondmico e das dificuldades para estabelecer as
ponderacdes de disponibilidade de recursos vinculados a educagio e utilizagdo do potencial de arrecadagio tributaria

de cada ente.

Programa Nacional de Alimentag¢do Escolar, Programa Dinheiro Direto na Escola, Programa Nacional do Livro e

do Material Didatico e Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar.
Sobre esse tema, podem ser consultados: Menezes (2023) e Gutierres e Farenzena (2024).

A esse respeito, ver Pinto (2021).
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