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0 D3e surge com o objetivo de aumentar o uso de evidén-
cias técnicas e cientificas no desenho de politicas educacio-
nais. Para isso, uma de nossas estratégias envolve a producao
de relatérios voltados a apresentar experiéncias e evidéncias de
estudos locais e internacionais ligadas a assuntos relevantes a
educacdo brasileira.

Considerando as discussOes presentes no cenario atual, apresen-
tamos nosso terceiro relatério, sobre o Novo Fundeb. O Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de
Valorizacao dos Profissionais da Educacao (Fundeb) expira no final
de 2020. No momento, diversos atores do governo e da sociedade
civil estdo discutindo propostas para o novo Fundeb, com o obje-
tivo de torna-lo permanente e de aprimorar o seu desenho. O rela-
torio, preparado em conjunto por pesquisadores do D3e e do BID,
pretende contribuir para o debate analisando os componentes-
-chave do Fundeb e as propostas que pretendem altera-los.

Esperamos que este material contribua para o fortalecimento do
conhecimento e a tomada de decis6es no desenho das politicas
educacionais no Brasil.

BOA LEITURA!

Equipe D3e
Tassia Cruz, Mauricio Holanda, Leonardo Barchini e David Plank.



RELATORIO DE POLITICA EDUCACIONAL

DADOS PARA
UM DEBATE
DEMOCRATICO
NA EDUCAGAO

Tassia Cruz!
David Plank?
Gregory Elacqua®
Luana Marotta®
Sammara Soares®
Jodo Cossi®

[ SUMARIO EXECUTIVO

0 Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educacao (Fundeb) expira no final de 2020. No momento,
diversos atores do governo e da sociedade civil estao discutindo propostas para
0 novo Fundeb, com objetivo de torna-lo permanente e de aprimorar o seu dese-
nho. Este relatério pretende contribuir para o debate analisando os componen-
tes-chave do Fundeb e as propostas que pretendem altera-lo, incluindo cinco
Propostas de Emenda a Constituicdo (PEC) e propostas apresentadas por orga-
nizacdes e institutos como o Todos Pela Educacdo, a Campanha Nacional pelo
Direito a Educacao, o Insper e o0 Banco Mundial.

Ao analisar as propostas, vamos considerar cinco componentes do Fundeb: (I) a
arrecadacdo das receitas que compéem o fundo, (Il) os seus critérios de redis-
tribuicao, (I1l) a complementacao da Unido, (IV) o valor minimo nacional por
aluno/ano e (V) as despesas a serem financiadas. Para cada um destes compo-
nentes, vamos responder as seguintes perguntas: 1] Como o componente fun-
ciona atualmente? 2] Quais as propostas para revisa-lo? 3] Quais os pras e os con-
tras dessas propostas e 0 que mais deve ser considerado? Resumimos abaixo 0s
principais pontos discutidos neste relatario.

1. Escola de PoliticasPublicas e Governo, Fundacao Getulio Vargas.
2. Lemann Center, Stanford University.
3. Banco Interamericano de Desenvolvimento.



SOBRE A ARRECADACAO

1] Como funciona atualmente?

A cesta tributaria do Fundeb é formada por 20% das receitas de alguns impos-
tos e transferéncias constitucionais vinculadas a educacao dos estados, Distrito
Federal e municipios.

2] Quais as principais propostas?

Algumas propostas sugerem a inclusdo de impostos municipais que ndo inte-
gram o Fundeb para que haja uma redistribuicdo mais equalizadora dos recur-
sos entre entes federados.

Além disso, discute-se a necessidade de revisar a atual cesta de impostos
do Fundeb tendo em vista potenciais perdas de receita do ICMS ou reformas
tributarias que mudem significativamente os valores atualmente vinculados
ao fundo.

3] Quais os pros e os contras?

A introducao de mais tributos na cesta de impostos do Fundeb pode de fato
diminuir as desigualdades no financiamento da educacdo basica. No entanto,
deve-se considerar certos desafios. Primeiro, existe um obstaculo palitico, pois
municipios grandes e ricos provavelmente perderiam significativamente mais
recursos do que municipios mais pobres se novos impostos locais fossem utili-
zados na arrecadacao do fundo. Além disso, ha questdes operacionais, como a
atual estrutura de gastos que ndo sejam em Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino (MDE) na educacao basica. Incertezas quanto a divulgacao transparente
de dados oficiais da arrecadacdo local também dificultam a operacionalizacao de
tal proposta.

Na atual conjuntura politica, ha sinais de provavel mudanca na estrutura de
arrecadacao de certos impostos, incluindo o ICMS, responsavel pela maior parte
das receitas do Fundeb. Tais mudancas exigirao alteracdes futuras na cesta de
impostos do fundo a fim de adequa-lo a novos cenarios fiscais.

Para suavizar o efeito dos movimentos ciclicos da economia no montante arre-
cadado, uma alternativa é o uso de uma técnica que capte a tendéncia de longo
prazo da economia por meio da média mével (Afonso e Castro 2019a): em perio-
dos de expansdo, a média movel promoveria a utilizacdo dos recursos abaixo do
total arrecadado (gerando poupanca), ao passo gue, em momentos de retracao,
elevaria o uso acima do que a economia produziu (“consumindo” a poupanca do
periodo de expansao).



SOBRE A REDISTRIBUICAO

1] Como funciona atualmente?
« Os recursos do Fundeb sao distribuidos para os fundos estaduais proporcional-
mente ao nimero de matriculas em cada etapa e modalidade de ensino.

2] Quais as principais propostas?

« As principais propostas relacionadas aos critérios de redistribuicao sao: 1)
pesos maiores para etapas e modalidades com demanda superior a capacidade
da rede de ofertar vagas (por exemplo, creches e escolas de tempo integral); 2)
inclusao de ponderacdes por nivel socioeconémico e capacidade de arrecadacao
fiscal; e 3) criar mecanismos na férmula do Fundeb para reduzir os indices de
repeténcia.

3] Quais os pros e os contras?

» Aumentar o peso de etapas e modalidades que possuem maior demanda
(como creches e ensino integral) pode incentivar politicas de expansao, mas,
por outro lado, ampliar a desigualdade na distribuicao dos recursaos: redes com
mais matriculas em creches e escolas de tempo integral, por exemplo, normal-
mente tém nivel socioecondmico mais alto.

« Um peso maior para estudantes mais pobres é uma boa alternativa para com-
pensar as desvantagens sociais gue esses grupos enfrentam. Incluir, adicio-
nalmente, um peso para o potencial de arrecadacao fiscal do municipio impée
ao gaverno local a responsabilidade de ndo reduzir sua arrecadacao. Notamos,
contudo, que férmulas excessivamente complexas dificultam a transparéncia
na distribuicao dos recursos.

+ Quanto a discussao sobre a taxa de repeténcia, atualmente o repasse a um
determinado municipio pode ser afetado pelo aumento do indicador em outras
redes no mesmo estado. Nesse sentido, a proposta de diminuir o peso de alu-
nos repetentes pode ser um bom incentivo para reduzir os indices de repetén-
Cia, gue sao altos.



SOBRE A COMPLEMENTACAO DA UNIAO

1] Como funciona atualmente?

Quando o valor por aluno/ano decorrente das receitas do Fundeb (VAA_
Fundeb) fica abaixo do valor minimo nacional por aluno/ano, o estado e seus
municipios recebem recursos adicionais do governo federal — a chamada com-
plementacao da Unido, cujo montante equivale a 10% da receita total arreca-
dada pelo Fundeb.

2] Quais as principais propostas?

Algumas propostas defendem que, ao invés de definir os beneficiarios da com-
plementacdo da Unido com base no VAA_Fundeb, o governo federal deveria
priorizar entes federados com baixo valor por aluno/ano quando a totalidade
das receitas vinculadas a educacgao fosse considerada (VAA_Total).

Ao invés de transferir os recursos da complementacao para fundos estaduais,
como ocorre atualmente, propde-se que o governo federal envie os recursos
diretamente para as redes de ensino com baixo valor total por aluno/ano.

Ha propostas para condicionar a transferéncia de parte dos recursos da com-
plementacdo da Uniao ao cumprimento, por parte dos governos municipais e
estaduais, de acoes que melhorem a qualidade e a equidade do ensino.

3] Quais os pros e os contras?

Evidéncias indicam que a complementacdo com base no VAA_Total e com
recursos enviados diretamente aos entes federados seria mais equitativa do
que o modelo atual (TANNG,2017). No entanto, ha desafios operacionais no
uso do VAA_Total por conta da estrutura fixa de despesas que nao sao em
MDE (com recursos fora da cesta do Fundeb), além da dificuldade de estimar a
arrecadacdo com impostos que atualmente nao financiam o fundo.

Ao condicionar o repasse dos recursos da complementacao da Unidao a certas
acoes indutoras de qualidade é necessario garantir que sistemas com alunos
mais vulneraveis — que normalmente tém mais dificuldade de produzir melho-
res resultados — nao sejam penalizados injustamente por suas condicoes
socioecondmicas.



SOBRE 0 VALOR MiNIMO NACIONAL

1] Como funciona atualmente?

0 valor minimo nacional por aluno/ano (VAA_Minimo) é definido contabil-
mente em funcao da complementacao da Unido ao Fundeb. Uma vez gque o
montante da complementacdo equivale a 10% do valor arrecadado por esta-
dos, municipios e Distrito Federal, os recursos federais sao distribuidos para os
estados com menor valor por aluno/ano, buscando equalizar os fundos esta-
duais de baixo para cima até que o montante disponivel para a complementa-
¢do se esgote.

2] Quais as principais propostas?

Como o valor minimo é vinculado a complementacao da Unido, uma maneira
de altera-lo é mudar o limite minimo de 10% dos recursos federais do Fundeb.
A maior parte das Propostas de Emenda Constitucional para o novo fundo
defende o aumento da complementacao da Unidao, com limites minimos que
variam de 15% até 40%.

Outras sugestdes propoem usar o conceito de Custo Aluno Qualidade — e em
alguns casos o conceito de Custo Aluno Qualidade Inicial — como referéncia
para o calculo do valor minimo nacional por aluno/ano.

3] Quais os prds e os contras?

Existem desafios metodol6gicos e operacionais na implementacao do Custo
Aluno Qualidade. Como alternativa, deixar o valor minimo nacional vinculado a
disponibilidade orcamentaria da complementacdo da Unido parece mais viavel.
No entanto, ainda é baixo o VAA_Minimo atrelado ao aumento da
complementacdo para 15% do valor arrecadado pelos demais entes federados.
Mesmo com esse reajuste, o VAA_Minimo representaria quase a metade da
meédia do gasto por aluno entre paises avaliados no relatério da OCDE, conside-
rando o poder de compra de cada pais para a comparacao (OCDE, 2017).



SOBRE AS DESPESAS

1] Como funciona atualmente?

Os recursos do Fundeb devem ser aplicados exclusivamente na Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino (MDE) da educacao basica.

0 Fundeb determina ainda que estados e municipios devam investir no minimo
60% do fundo em remuneracao dos profissionais do magistério da educacgao
basica.

Os recursos do Fundeb podem financiar vagas para alunos dos segmentos de
creche, pré-escola e educacgdo especial em instituicdes conveniadas — ou seja,
instituicées comunitarias, confessionais ou filantrépicas sem fins lucrativos.

2] Quais as principais propostas?

Propde-se um aumento da porcentagem minima para pagamento dos profis-
sionais do magistério. Além disso, defende-se que recursos federais (além da
complementacao da Unido) sejam usados para completar a folha de pagamento
das redes de ensino que ndo conseguirem atingir o piso salarial do magistério.
Tornar explicita a inconstitucionalidade do pagamento de inativos com recur-
sos do fundo.

Uma das emendas sugere que estados e municipios possam usar o Fundeb para
financiar bolsas de estudo em instituicdes de ensino privadas com ou sem fins
lucrativos, em todos os segmentos da educagao basica.

3] Quais os pras e os contras?

Acbes para valorizar os profissionais do magistério sao necessarias.

No entanto, ao aumentar a despesa minima com remuneracao, € necessario
considerar possiveis ineficiéncias, como o uso de “abonos Fundeb” (repasse de
recursos para profissionais do magistério sem vinculacdo ao plano de carreira
ou beneficios programados).

Sistemas de informacdo devem ser incentivados a fim de gerar mais transpa-
réncia e eficiéncia ndo sé no controle do nimero de professores contratados,
mas na alocacao de recursos entre as escolas da rede.

Com relagao a possibilidade de os recursos do Fundeb serem utilizados em ins-
tituices privadas de ensino, duas questdes sao essenciais. Primeiro, as escolas
privadas que recebam verbas do governo devem ser submetidas aos mesmos
tipos de regulacao e responsabilizacao das escolas publicas. Além disso, na
vasta literatura sobre o tema ndo existem evidéncias consistentes indicando
gue escolas privadas sejam mais eficazes do que escolas publicas.



[ RELATORIO
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INTRODUCAO

O Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento da Educa¢io Basica e de Valoriza¢ao
dos Profissionais da Educa¢ao (Fundeb) foi criado em 2006 e implementado
em 2007, substituindo o Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental (Fundef). A principal finalidade do Fundeb é redistribuir uma parte
dos recursos constitucionalmente vinculados a educacio entre os estados e seus
municipios. O Fundeb representa uma das principais fontes de financiamento
escolar no Brasil, correspondendo a 59% dos recursos da educa¢ao basica, como
mostra o Grafico 1.
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A educacdo basica é financiada em grande parte
pelos recursos assaciados ao “minimo constitucio-
nal”, gue determina que ao menos 25% de toda arre-
cadacdo liguida dos estados e municipios devem ser
dispendidos com Manutencdo e Desenvolvimento
do Ensino (MDE). Apenas uma parte dos impostos
e transferéncias associados ao minimo constitu-
cional é usada no Fundeb. Qutra fonte importante

14%

17%

Salario educacao

Fonte: FNDE/MEC e STN/MF em (TANNO, 2017)

QUADRO 1. COMO A EDUCACAOQ BASICA E FINANCIADA NO BRASIL?

GRAFICO 1. COMPOSICAQ DA RECEITA PARA A EDUCAGAO BASICA NO BRASIL, 2015

= 20% Impostos e Transferéncias formadores do Fundeb que o integram
25% Impostos e Transferéncias nao formadores do Fundeb
5% Impostos e Transferéncias do Fundeb mas que ndo o integram

mm Programas federais de distribuicdo universal

de financiamento escolar é o salario educacao, que
€ uma contribuicdo social calculada com base na
aliguota de 2,5% sobre a folha de pagamento das
empresas. Embora todas as fontes de recursos sejam
cruciais para o financiamento da educacéo brasilei-
ra, este relatdrio se restringe apenas a discussdo do
Fundeb.

O Fundeb ¢ formado por 27 fundos (26 de
ambito estadual e 1 do Distrito Federal) abasteci-
dos por recursos provenientes de impostos e trans-
feréncias dos estados, municipios e Distrito Federal.
Como estes fundos sdo de dmbito estadual, a recei-
ta do Fundeb de um estado depende do montante
que aquele estado e seus municipios sdo capazes de

arrecadar a partir de suas proprias bases tributdrias.
Os recursos do Fundeb séo distribuidos de volta para
os entes federados com base no nimero de matriculas
em cada etapa e modalidade de ensino. Além desses
recursos, a Unido transfere uma quantia complemen-
tar para os fundos que ndo alcangam o valor minimo
por aluno definido nacionalmente.

NOVO FUNDEB: PROS E CONTRAS DAS PROPOSTAS EM DEBATE, Brasilia, Setembro/19 [9



FIGURA 1. REPRESENTACAO DO FLUXO DE RECURSOS DO FUNDEB
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*Ver nota 1da Segao 2 para a lista de impostos e transferéncias formadores do Fundeb que o integram

Como o montante recebido pelas redes de ensino
é proporcional ao numero de matriculas que elas pos-
suem, e ndo aos recursos que os estados e municipios
arrecadam, existem entes “beneficiados” pela redistri-
buicao intraestadual e aqueles que sao “prejudicados”
por ela. O primeiro caso é o dos “recebedores liqui-
dos” (ou seja, recebem mais do que o valor transferi-
do ao Fundeb) e o segundo o dos “doadores liquidos”
(transferem ao fundo mais do que recebem).

O Fundeb tem um papel importante na redugdo
das desigualdades no financiamento escolar — ele
reduz tanto as diferencas entre os municipios por
causa da redistribuicao intraestadual quanto as dife-
rencas entre os estados por meio da complementacao
da Unido. Tanno (2017) estima que a diferenca entre
o menor e maior valor por aluno/ano no Fundeb
(VAA_Fundeb) seria 350% maior se o programa nao
existisse e se a educacio fosse financiada unicamente
pelas receitas locais.

A Emenda Constitucional n. 53/2006, que criou
o Fundeb, estabeleceu uma vigéncia de 14 anos para
o fundo. Este prazo expira no final de 2020. No
momento, diversos atores do governo e da sociedade
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civil estdo discutindo propostas para o novo Fundeb,
com objetivo de torna-lo permanente e de aprimo-
rar o seu desenho. Este relatorio pretende contribuir
para o debate analisando os componentes-chave do
Fundeb e as propostas que pretendem altera-lo.

Uma questdo é o ponto de partida de muitas
propostas discutidas atualmente: o Fundeb deve ou
ndo se tornar permanente? Neste relatorio, partimos
do pressuposto que sim. O Brasil é um dos poucos
paises na América Latina que usam uma férmula de
financiamento para transferir recursos entre regides
(BERTONI et al., 2018). A permanéncia do Fundeb
seria uma consolidagdo do avango do pais ao deter-
minar a distribui¢do de recursos para a educagio por
meio de critérios mais transparentes e objetivos.

Além disso, as evidéncias disponiveis apontam
que esta politica de financiamento tem um impac-
to positivo na educacio brasileira. Estudos mostram
que o Fundeb (e seu antecessor, o Fundef) levou a
uma redugdo significativa da desigualdade de recur-
sos educacionais entre entes federados (ARAU]JO,
2014); aumentou o nimero de matriculas na edu-
cac¢do basica (CRUZ; ROCHA, 2018; CUPELLO,



2011; VEGAS; GORDON, 2005) e contribuiu para
a melhora no desempenho dos alunos em decorrén-
cia do incremento salarial para professores da rede
publica (MENEZES-FILHO; PAZELLO, 2007). Além
disso, o congelamento dos gastos federais (Emenda
Constitucional 95/2016) nao inclui os repasses da
Unido para o Fundeb. Logo, o fundo tem um papel
estratégico na garantia da participa¢ao do governo
federal no financiamento da educacio basica. A des-
continuagao do Fundeb levaria a uma redugdo nos
recursos dos sistemas de ensino mais vulneraveis.
Embora o Fundeb tenha contribuido para uma

maior equalizacdo dos recursos destinados a educagdo
basica, a politica pode ser aperfeigoada para que (a) a
distribuigdo de recursos entre os sistemas educacionais
seja suficiente para produzir os resultados desejados
(adequagao); (b) os recursos sejam utilizados de modo
a maximizar os resultados para um determinado nivel
de despesas (eficiéncia); e (c) a distribuicdo seja justa
entre as escolas e os estudantes (equidade). Como
mostra o Griéfico 2, o Fundeb continua reproduzindo
desigualdades regionais e a complementaciao da Unido
ndo ¢é suficiente para reduzir a lacuna de financiamento
entre entes federados mais ricos e mais pobres.

GRAFICO 2. LACUNA DE FINANCIAMENTO ENTRE ESTADOS E MUNICIPIOS POR NIVEL DE POBREZA EM 2015
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Elaboragao: BERTONI et al. (2018). Fonte: SIOPE (2015) e Censo 2010

Neste relatério, vamos discutir as principais
propostas em debate no Brasil para aprimorar o
novo Fundeb. Serdo consideradas cinco Propostas
de Emenda a Constituicio (PEC): a PEC 15/2015
de autoria da deputada Raquel Muniz, e seu substi-
tutivo; a PEC 15-A/2015, atualmente com relatoria
da deputada Professora Dorinha Seabra Rezende,
incluindo cinco emendas enviadas para apreciagao;
a PEC 17/2017, da senadora Lidice da Mata e outros

Quintil 3 Quintil 4 Mais ricos

Fundeb Complementagdo

(proposta ja retirada pelos autores); a PEC 33/2019,
do senador Jorge Kajuru; e a PEC 65/2019, do sena-
dor Randolfe Rodrigues, apoiada por grupo de
governadores. Além de PECs, também vamos discu-
tir propostas e sugestdes apresentadas por organiza-
¢bes e institutos, incluindo o Todos Pela Educacio,
a Campanha Nacional pelo Direito a Educacio, o
Insper e o Banco Mundial.

NOVO FUNDEB: PROS E CONTRAS DAS PROPOSTAS EM DEBATE, Brasilia, Setembro/13 [11



Ao analisar as propostas, cinco componentes do
Fundeb serdo considerados: (i) a arrecadacido das
receitas que compdem o fundo, (ii) os seus critérios
de redistribui¢do, (iii) a complementa¢do da Unido,
(iv) o valor minimo nacional por aluno/ano e (v) as
despesas a serem financiadas pelo Fundeb. Para cada
um destes componentes, vamos responder as seguin-
tes perguntas: 1) Como cada componente funciona
atualmente? 2) Quais as propostas para revisa-lo? 3)
Quais os prds e os contras dessas propostas e o que
mais deve ser considerado?"

As respostas a essas perguntas buscam informar
o debate sobre como garantir que o novo Fundeb
promova adequacgao, equidade e eficiéncia no
financiamento escolar brasileiro. Estudos recentes
tém contrariado o argumento tradicional de que
dinheiro nao compra qualidade de ensino, mos-
trando que o aumento dos recursos para a educagao
tem efeito positivo e causal nos resultados escola-
res (JACKSON; JOHNSON; PERSICO, 2016). No
entanto, o Brasil é um dos paises que menos gasta
por aluno no ensino basico (OCDE, 2017). Nesse
contexto, o novo Fundeb tem o desafio de melhorar
a distribuicdo dos recursos entre os alunos que mais
precisam e de incentivar politicas que melhorem a
qualidade do ensino brasileiro.

1. E importante ressaltar que este relatério nao pretende exaurir todos os componentes do Fundeb. Por exemplo, embora sejam cruciais, nao vamos discutir
as propostas para melhorar o controle social e monitoramento do Fundeb, incluindo o papel dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social (CACS)
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2.1 COMO EFUNCIONA ATUALMENTE?

A cesta tributaria que financia os 27 fundos de 4&mbito
estadual é formada por 20% dos recursos arrecadados
de impostos e transferéncias constitucionais dos
estados, Distrito Federal e municipios®. A arreca-
dagdo municipal dedicada ao Fundeb é composta
por transferéncias constitucionais do estado (ICMS,

2. Impostos e transferéncias formadores do Fundeb que o integram: Fundo
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), Imposto sobre P

IPVA, ITR*, Lei Kandir n. 87/96) e da Unido (FPM,
IPI-exportagdo), ou seja, a0 menos 25% dos impos-
tos coletados localmente (IPTU, ISS, ITBI, ITR*) sdao
aplicados na prépria rede municipal sem qualquer
contrapartida equalizadora.

de Participacao dos Estados (FPE), Fundo de Participacao dos Municipios (FPM),
rodutos Industrializados para Exportacao (IPI-Exp), Imposto sobre a Propriedade

de Veiculos Automotores (IPVA), Recursos da desoneracao de exportacdes de gue trata a Lei Kandir (LC 87/1996), Imposto sobre Transmissao Causa Mortis

e Doacao (ITCMD) e Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR)

NOVO FUNDEB: PROS E CONTRAS DAS PROPOSTAS EM DEBATE, Brasilia, Setembro/19 [13




[ Novo Fundeb: Prés e Contras das Propostas em Debate

Conforme aponta o Grafico 3, o ICMS é a princi- municipal e estadual, com uma fatia de 23%, segui-
pal fonte de financiamento do Fundeb, responsavel da da complementagiao da Unido (8,6%) e dos demais
por aproximadamente 60% de toda sua receita. Em  impostos (6%).

segundo lugar esta a soma dos fundos de participagdo

FIGURA 2. IMPOSTQS E TRANSFERENCIAS (QUE INTEGRAM OU NAQ O FUNDEB)

Minimo constitucional
25% de impostos e transferéncias

____________ A A

E IPTU, ISS, ITBI, IRRF,

ITCMD, ICMS, IPVA, FPE, FPM, IPlexp, ITR*, LC n°® 87/96

I0F, ITR*
25% dos Impostos e Transferéncias 5% dos Impostos e Transferéncias 20% dos Impostos e
nao formadores do Fundeb formadores do Fundeb mas Transferéncias formadores do

que ndo o integram Fundeb que o integram

* TR é contabilizado como imposto municipal se o governo local toma a responsabilidade de fiscaliza-lo e cobra-lo.

GRAFICO 3 - COMPOSICAQ DA RECEITA DO FUNDEB (2016) SECUNDO A FONTE DE FINANCIAMENTO
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Fonte: Siope/FNDE e COINT/STN via Afonso e Castro (2019a)
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ESTE COMPONENTE?

Os debates sobre as fontes de recursos do Fundeb
destacam principalmente trés propostas: i) adicio-
nar impostos locais a cesta tributaria do fundo, ii) o
aporte adicional de recursos provenientes de royalties
de petrdleo e gas natural e iii) criar mecanismos para
garantir uma arrecadac¢io sustentavel frente a possi-
veis mudancas em cenarios fiscais futuros.

No que diz respeito ao primeiro topico, a PEC
17/2017, posteriormente substituida pela PEC
24/2017°, propunha ampliar a cesta tributaria do
Fundeb com 20% dos dois principais impostos muni-
cipais, o IPTU e do ISS. Na mesma diregao, a pro-
posta apresentada pelo Insper defende que todas as
receitas vinculadas ao minimo constitucional sejam
incluidas no Fundeb (PAES DE BARROS et al,,
2019). O argumento destas propostas é que a inclu-
sao de outros impostos locais na cesta tributaria do
fundo aumentaria o poder equalizador do Fundeb,
ja que a estrutura federativa do pais faz com que os
recursos proprios municipais reflitam a disparida-
de do financiamento educacional no Brasil, como
mostra o Grafico 2. Por exemplo, a receita arreca-
dada pelo IPTU e pelo ISS representa 37% do gasto
com MDE entre os municipios com até 1 milhao de
habitantes e 54% entre aqueles com mais de 1 milhédo
de moradores, enquanto nas cidades com até 50 mil
pessoas este valor ndo ultrapassa 8%.

A segunda proposta, por sua vez, estd presente em
todas as PECs (24/2017, 65/2019, 33/2019, 15/2019)
e prevé integrar a cesta tributaria do Fundeb recur-
sos adicionais “provenientes da participagdo no resul-
tado ou da compensagdo financeira pela exploragdo
de petrdleo e gds natural” como forma de ampliar
a receita do fundo — as regras seriam definidas em
lei. Segundo dados da ANP*, os estados e municipios
receberam R$ 7,49 bilhdes em royalties e adicionais

QUAIS 0S DEBATES PARA REVISAR

de R$ 2,99 bilhdes a titulo de participagdo especial em
2016, o que equivaleria a um acréscimo de aproxima-
damente R$ 10,48 bilhdes a receita total do Fundeb.
A incorporagao desses recursos, todavia, traz consigo
alguns pontos que exigem atengdo, como discutido na
subsecdo 2.3.

Com relagdo a terceira questdao — criar mecanis-
mos para garantir uma arrecadagdo sustentavel — a
preocupacao é que, ao atrelar o financiamento da
educagao a atual legislacdo tributdria, as receitas do
Fundeb podem vir a sofrer uma queda no volume
arrecadado a médio e longo prazo. Neste caso, debate-
-se a necessidade de alterar o texto constitucional con-
forme ocorram reformas tributarias que modifiquem
significativamente a cesta de impostos do fundo.

Em uma apresentagdo sobre o texto legal da PEC
15/2015, o Todos pela Educagado sugere que o trecho
de lei que regulamenta a cesta tributaria do Fundeb
inclua o dispositivo “a serem revistos, com regra de
transi¢do, na ocorréncia de alteracdes nos artigos refe-
ridos”, como consta no artigo 81, relativo ao Fundo
de Combate e Erradicagdo da Pobreza. J4 a Emenda
n. 5 da PEC 15/2015 (EMC 5/2019) propde a adigdo
de novas verbas de carater compensatorio, em caso
de perda da capacidade arrecadatéria do fundo (por
exemplo, por desonera¢ao ou substitui¢ao dos atu-
ais impostos). Finalmente, Afonso e Castro (2019a)
argumentam que os atuais impostos deverao se ajus-
tar as novas tendéncias da economia digital e do
mercado de trabalho. Os autores citam algumas ini-
ciativas recentes, como a do governo espanhol, que
propde implantar um “imposto sobre servigos digi-
tais” para taxar atividades de intermediagoes de ser-
vigos, publicidade e venda de dados em plataformas
digitais, atingindo grandes empresas como Google,
Facebook e Amazon.

3. APEC 24/2017 retira do texto original da PEC 17/2017, a proposta de inclusao de impostos municipais a cesta do Fundeb.

4, Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis
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Uma vez inseridos na cesta do Fundeb, os tributos
municipais proprios ficariam sujeitos ao efeito equa-
lizador da redistribui¢do do fundo. Ou seja, os muni-
cipios mais ricos e maiores se tornariam “doadores
liquidos” de municipios menores e mais pobres no
ambito estadual, ampliando a capacidade redistributi-
va do Fundeb e gerando maior equidade no acesso aos
recursos. Além disso, as verbas provenientes do IPTU
e do ISS também ficariam atreladas ao gasto minimo
de 60% com remuneragdo do pessoal do magistério.
Logo, municipios com mais dificuldade de honrar o
piso nacional (Lei n 11.738/2008), que provavelmente
estariam entre os “recebedores liquidos” do Fundeb,
poderiam se beneficiar com o incremento. Ademais, a
inclusdo do IPTU e do ISS seria um mecanismo para
aumentar o montante da complementacéo da Uniio,
dado o seu vinculo a soma total arrecadada pelo
fundo (ver se¢do 4). Segundo o texto da PEC 17/2017,
haveria um aumento da ordem de R$ 7,8 bilhdes na
complementagdo da Unido com a adigdo desses tribu-
tos a cesta do Fundeb.
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E O QUE MAIS DEVE SER CONSIDERADO?

Uma vez que os municipios grandes e ricos pas-
sariam a transferir parte dos recursos proprios aos
municipios mais pobres, é provavel que haja resis-
téncia politica dos entes “prejudicados”. Além disso,
reduzir a discricionariedade dos municipios na apli-
ca¢do dos recursos proprios pode levar a ineficién-
cias alocativas (BARANKAY; LOCKWOOD, 2007;
OATES, 2008). O argumento é que o gestor municipal
tem maior conhecimento das necessidades locais e
decide de forma mais eficiente a alocacdo dos recur-
sos. Se inseridos na cesta tributaria do Fundeb, 20%
do IPTU e do ISS estariam engessados as regras de
despesa do programa, podendo gerar prejuizos a
demanda por outros recursos educacionais. Contudo,
o valor por aluno/ano repassado pelo Fundeb é o
mesmo independentemente do custo de vida local.
Logo, tal mudangca na cesta enfraqueceria a capacida-
de do municipio de lidar com diferengas nos precos
de produtos e servigos, particularmente no caso dos
que passariam a ser “doadores liquidos”, pois sdo os
que em média tém os maiores custos de vida. Vale
ressaltar, no entanto, que municipios com custos de
vida menores tendem a ter uma maior propor¢ao de
escolas rurais e indigenas, que necessitam de mais
recursos para, por exemplo, atrair e reter professores
(BERTONI et al., 2018; ROSA, 2017).

A inclusdo de impostos municipais também
implica em alguns desafios operacionais. Existem
municipios que ndo possuem, por exemplo, sistema
eletronico de arrecadagdo tributaria. Ou seja, a apu-
ragdo das receitas pode ser morosa e pouco transpa-
rente, dificultando a previsibilidade dos recursos do
Fundeb em tempo hébil. Ademais, impostos como o
IPTU e o ITBI podem néo apresentar um fluxo arre-
cadatorio constante (diferentemente do ISS, que tem
maior previsibilidade), gerando fragilidade contabil
ao planejamento das despesas.

Por fim, as propostas que defendem a inclusdo
de outros impostos municipais na cesta do Fundeb
deveriam considerar politicas de incentivo a arre-
cadagdo tributdria e fiscalizacdo do esforco fiscal



dos entes federados. Conforme estudo de Afonso e
Castro (2019a), o Imposto sobre Propriedade Predial
e Territorial (IPTU) é um dos tributos com maior
potencial arrecadatério. No entanto, 90% dos muni-
cipios arrecadam abaixo da sua capacidade inerente.
Especialistas da drea explicam que o IPTU, por ser um
tributo direto, estreita a relacdo entre os contribuintes
e o beneficio esperado do servigo publico prestado,
desencorajando a cobran¢a do mesmo (AFONSO;
ARAUJO; NOBREGA, 2013). Além disso, a falta de
recursos humanos e técnicos qualificados em boa
parte dos municipios mais carentes dificulta a reali-
zac¢do dos processos administrativos necessarios para
garantir uma cobranga mais efetiva do tributo (ERBA;
OLIVEIRA; LIMA JUNIOR, 2005).

No que tange ao acréscimo das receitas com
royalties de petroleo e gas natural, esta sugestdo
garante mais recursos a educagdo basica, principal-
mente com a expectativa do aumento da producio do
pré-sal. Todavia, dada a natureza volatil e as incerte-
zas inerentes deste tipo de atividade, sdo necessarios
estudos que estimem a previsibilidade e a sustentabi-
lidade desses recursos no longo prazo, sobretudo para
um Fundeb permanente.

Com relagdo ao ajuste a diferentes cenarios fis-
cais, ¢ importante estar atento para garantir que as
receitas provenientes do novo Fundeb ndo diminuam
ao longo do tempo. Afonso e Castro (2019a) expli-
cam que novas tendéncias no mercado de trabalho,
como o aumento do numero de firmas individuais e
a ampliagdo de contratos temporarios, podem resul-
tar em dificuldades de arrecada¢ao para o fundo. Por
exemplo, as receitas geradas pelo Imposto de Renda
(principal tributo do FPM e FPE) podem diminuir,
dado que pessoas juridicas em geral pagam menos
do que profissionais com carteira assinada. Além
disso, os impostos que compdem a cesta tributaria
do Fundeb podem ter dificuldade de acompanhar a
dinamica crescente da “economia digital” a médio e
longo prazo. Os autores mostram que, de fato, existe
uma pequena queda na arrecadagdo do ICMS desde
2001 com relagdo a carga tributdria bruta do pais.

As atuais discussoes sobre a reforma tributaria no
Brasil ja consideram adaptar a tributagao brasileira
as novas tendéncias na economia. Com efeito, a PEC
45/2019 (que trata da reforma tributaria) propée um
imposto unico sobre bens e servicos (IBS) que inclui

a taxagao sobre bens e servigos intangiveis (BRASIL,
2019). Tal alteracdo afetaria diretamente a arrecada-
¢do do Fundeb, dado que o IBS inclui o ICMS.

Além disso, o financiamento do Fundeb tem
carater pro-ciclico, isto é, os principais impostos que
abastecem o fundo (ICMS e IR-via FPE e FPM) apre-
sentam arrecadacdo ascendente nos momentos de
crescimento econémico e que tende a se reduzir nos
periodos de recessdo. Por outro lado, durante perio-
dos de crise econdmica, hd um aumento da demanda
por educacgio publica, devido & migragao de estudan-
tes do setor privado para as redes publicas de ensino.
Para suavizar o efeito dos movimentos ciclicos da eco-
nomia no montante total arrecadado, Afonso e Castro
(2019a) sugerem utilizar uma técnica que capte a
tendéncia de longo prazo da economia por meio da
média moével, ou seja, a média do crescimento econo-
mico dos ultimos 5 anos. Como mostra o Grafico 4,
a média movel reduz a volatilidade da série histérica
do PIB, em dire¢ao a um comportamento mais estavel
ao longo dos anos: em periodos de expansao, a média
movel promoveria a utilizagdo dos recursos abaixo do
total arrecadado (gerando poupanga), ao passo que,
em momentos de retracio, elevaria o uso acima do
que a economia produziu (“‘consumindo” a poupanga
do periodo de expansdo). O Grafico 4 mostra que a
despesa vinculada ao crescimento real do PIB, ponde-
rada pela média movel, estaria em um patamar abaixo
da economia nos anos de crescimento, mas evoluiria
acima do PIB nos periodos de contragio.
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GRAFICO 4 -TAXA DE CRESCIMENTO REAL DO PIB E SIMULAGCAO DE

DESPESA VINCULADA POR MEIO DE MEDIA MOVEL
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Elaboracao Afonso e Castro (2019a). Fonte: SCN

Além de permitir maior estabilidade no volume
de receitas para o Fundeb, facilitando a previsibili-
dade dos gastos anuais, este método reduziria oscila-
¢oes indesejaveis na despesa. Diminuir a flutuagdo do
volume arrecadado evitaria desperdicios em periodos
de expansdo, uma vez que a lei do Fundeb obriga a
utilizar 95% dos recursos do fundo no ano de seu
recebimento. Por outro lado, em periodos de retragiao
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Var. Real da Média Mével em 5 anos do PIB em (t-1)

/IBCE e FOCUS/Bacen. Nota: Os valores de 2018 a 2024 sao projecdes

da economia, o volume total em termos absolutos nio
decresceria, dada a “poupanga” gerada nos periodos
anteriores de crescimento econdmico, a qual fun-
cionaria como um recurso compensatorio da receita
disponivel ano a ano. Em contraste, corre-se o risco
de que um sistema arrecadatério deste tipo nao seja
compreendido pela populagao, o que dificultaria o
controle social do fundo.



CRITERIOS DE _
REDISTRIBUICAO

Os recursos arrecadados pelo Fundeb sdo redistribu-
idos de volta aos sistemas estaduais e municipais em
proporcao direta ao numero de alunos matriculados
na educagdo bésica em cada rede de ensino, estimado
a partir do Censo Escolar do ano anterior. Na redis-
tribuicdo, considera-se o numero de matriculas em
cada etapa e modalidade de ensino, resultando em
uma combinagdo de 19 categorias usadas no calcu-
lo do valor a ser transferido as redes. Anualmente, o
governo federal anuncia o fator de ponderagdo para
cada uma das 19 categorias. Em 2019, as categorias de
maior ponderagéo (igual a 1,3) sdo a creche publica

ONA ATUALN _j;‘

Z

em tempo integral, o ensino fundamental integral, o
ensino médio no campo, o ensino médio integral e o
ensino médio integrado a educagdo profissional. As
de menor ponderacao (igual a 0,8) sdo a creche con-
veniada de tempo parcial e a educagao de jovens e
adultos, com avalia¢ao no processo.

A partir do total de recursos do Fundeb em cada
estado e do numero de estudantes em cada etapa e
modalidade de ensino, calcula-se o valor por aluno/
ano (VAA_Fundeb) a ser redistribuido entre os
entes federados a cada fundo estadual. Apesar das
contribui¢cdes dentro de um mesmo fundo estadual
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variarem, o VAA_Fundeb é o mesmo para todos os
entes federados de um mesmo estado, como mostra o
Quadro 2. Esse valor ¢ atribuido a categoria “anos ini-
ciais do ensino fundamental urbano”. Para as demais
categorias, calcula-se o VAA_Fundeb a partir dos
fatores de ponderagao.

Em geral, a literatura referente ao atendimento
escolar demonstra que o Fundeb resultou no aumen-
to de matriculas, em especial na educagdo infantil.
Tal acréscimo provém da redistribuicdo dos recur-
sos a partir do nimero de alunos matriculados nos

diferentes niveis de ensino da educagéo bésica, con-
forme determinado pelas ponderagdes do Fundeb.
Municipios que conseguem atrair mais alunos sao
beneficiados por um repasse maior de recursos, ape-
sar de o custo por aluno ser constante dentro de cada
estado. Ou seja, a inclusdo de ponderagdes para a
educacdo infantil (creches e pré-escolas) a partir de
2008 foi importante para incentivar os municipios a
aumentar suas matriculas nos anos iniciais, a fim de
receberem uma propor¢ao maior de recursos dos fun-
dos estaduais (CUPELLO, 2011).

VAA_FUNDEB

QUADRO 2. COMO CALCULAM-SE 0S DIFERENTES VALORES POR ALUNO/ANO?

Valor por aluno/ane Minimo (VAA_Minimo): E um valor definido contabilmente em funcao da receita dispo-
nivel para a complementacao da Unido ao Fundeb (ver secdo 5).

Valor por aluno/ano Fundeb (VAA_Fundeb): E o valor obtido quando se divide as receitas do Fundeb em um
estado pelo nimero de matriculas em cada etapa e modalidade de ensino na rede estadual e nas redes munici-
pais daquele estado. Ou seja, 0 VAA _Fundeb é o mesmo para todos os entes federados em um estado e depende
das receitas que o estado e seus municipios sao capazes de arrecadar a partir de suas proprias bases tributarias.

H1

Municipio A MunicipioB | Municipio C

Estado X

I vAA Fundeb

Estado Y

—  \/alor minimo

MunicipioD | MunicipioE  Municipio F

Estado Z
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QUADRO 2. COMO CALCULAM-SE 0S DIFERENTES VALORES POR ALUNO/ANO? [RISsIndLITEIEL]

Valor por aluno/ano Total (VAA_Total): E o valor obtido quando se divide todas as receitas vinculadas
a educacao pelo nimero de matriculas em cada etapa e modalidade de ensino no préprio ente. Como o

VAA_Total depende da arrecadacao de cada ente federado, este valor por aluno/ano pode variar entre
0s entes de um mesmo estado.

VAA TOTAL = VAA FUNDEB + OUTRAS RECEITAS I

Municipio A MunicipioB | MunicipioC  MunicipioD | MunicipioE  Municipio F
Estado X Estado Y Estado Z

. VAA Fundeb . Outras receitas — \/3lor Minimo
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ESTE COMPONENTE?

Para a redistribuicao de recursos, os debates tratam
de dois aspectos essenciais: i) manutenc¢ao da redistri-
buicdo em 27 fundos e ii) ponderacéo utilizada para a
redistribuicdo em cada um dos 27 fundos.

Sobre o primeiro ponto, foi aventada a propos-
ta de um fundo nacional para redistribuir recursos
entre todas as redes municipais e estaduais do Brasil,
ao invés de 27 fundos. Segundo apresentagdo formu-
lada pelo Insper: “Se as disparidades estaduais sdo
imensas e os recursos federais ndo permitem equalizar
essas disparidades, por que ndo partir de um fundo
soliddrio nacional?” Segundo AFONSO e CASTRO
(2019), “uma alternativa interessante, seria consti-
tuir fundos distintos para niveis de ensino distintos,
aproveitando assim as caracteristicas de cada um.”
Conforme iremos discutir abaixo, tal proposta saiu
da pauta da discussdo por afetar fortemente a orga-
nizagao federalista brasileira. Particularmente, se os
custos de vida nas diversas regides do Brasil ndo sao
similares, os recursos disponiveis aos entes para a
educagao também ndo deveriam ser.

Mantendo-se os 27 fundos, algumas propostas
tratam das ponderagdes utilizadas para a redistri-
buicao intraestadual de recursos. Sdo trés as princi-
pais sugestdes para as ponderagdes do Fundeb: (1)
ponderacdes diferenciadas para tipos de matriculas
com demanda maior do que a capacidade da rede
para ofertar vagas (por exemplo, vagas em creches
e em escolas de tempo integral); (2) inclusao de
ponderagdes por nivel socioecondmico e capacida-
de de arrecadacéo fiscal; e (3) utilizacdo de meca-
nismos do Fundeb para induzir redug¢do nos indi-
ces de repeténcia.

Sobre o primeiro ponto, entende-se que as defi-
ni¢oes virdo em forma de lei complementar, e ndo no
texto da Emenda Constitucional. Segundo a EMC
5/2019, “[...] a lei dispord sobre: a) a organizagdo dos
fundos e a distribuigao proporcional de seus recursos,
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as diferengas e as ponderagoes quanto ao valor anual
por aluno entre etapas, jornada e modalidades da
educagdo bdsica, tipos de estabelecimento de ensino
e indicadores de nivel socioeconémico dos educandos,
no dmbito de cada Estado e do Distrito Federal [...]”
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019a).

Sobre o segundo ponto, o Todos pela Educagio
propde adicionar multiplicadores de equaliza-
¢éo fiscal inversamente proporcionais a quantida-
de de recursos que cada ente tem fora do Fundeb.
Ou seja, ao invés de considerar os recursos fora da
cesta do Fundeb para a redistribui¢do (utilizando o
VAA_Total), essa proposta considera o VAA_Total
para ponderar os valores a serem redistribuidos.
Diminui, assim, o total recebido por quem tem mais
recursos fora da cesta do Fundeb. O Todos pela
Educacgdo propdéem também pesos maiores para
entes que possuem “matriculas de criangas e jovens
identificadas pelo Cadastro Unico como ‘extremamen-
te pobres’ e ‘pobres” (TODOS PELA EDUCACAO,
2019a). Ao mencionar “indicadores de nivel socioe-
condmico’, a EMC 5/2019 também toca neste segun-
do ponto. Aumenta, portanto, o total recebido por
quem depende mais das transferéncias do Fundeb.

Sobre a utilizagdo das ponderagdes do Fundeb
para reduzir a repeténcia, o Banco Mundial, por
exemplo, propde adicionar um componente as
redistribui¢des com base nas taxas de repeténcia e
desisténcia dos estudantes (BANCO MUNDIAL,
2019). Essa possibilidade, contudo, nao foi con-
templada nas Propostas de Emenda a Constituicdo
atualmente em debate.
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ARAUJO (2014) projeta as consequéncias de o
Fundeb ser distribuido por meio de um fundo tnico
nacional ao invés dos atuais 27 fundos estaduais.
Segundo as estimativas de ARAUJO (2014), a imple-
mentac¢do de um fundo tnico levaria a uma migracao
dos recursos dos municipios de maior arrecadagio
para os municipios de menor arrecada¢do no Brasil.
Nessa simula(;éo, SO 0s entes pertencentes ao estado
de Sao Paulo seriam responsaveis por 55% de todos
os recursos do fundo nacional. Apesar de um fundo
nacional ter o potencial de reduzir enormemente as
desigualdades na distribuicio de recursos (AFONSO;
CASTRO, 2019b), deve-se levar em consideragéo a
dificuldade politica de determinar que um estado
financie mais da metade dos recursos do pais.

Tal proposta pde também em questdo o fato de
a redistribuicdo desconsiderar os diferentes custos
de vida nos entes federados. Sendo o saldrio relativo
um fator importante para a atratividade do mercado
de trabalho dos professores (CRUZ, 2015), a renda
média dos trabalhadores nos municipios deveria ser
levada em consideragdo na redistribui¢do de recur-
sos educacionais. Segundo dados da RAIS® (2016),
a renda média do trabalho formal nos municipios
brasileiros varia entre R$ 684 e R$ 6.091, uma dife-
renca de 790%. A diferenca de pregos de aluguel
no Brasil — importante indicador do custo de vida
nas cidades — também ¢é grande, entre R$ 44 e R$
1.348 em média, segundo dados do IBGE (2010).
Ademais, nota-se que ndo ha dispositivos legais no
Fundeb para regular o valor a ser investido por escola
(PINTO; ALVES, 2011).

Sobre as ponderagdes diferenciadas para tipos de
matriculas com demanda maior do que a capacidade
da rede para ofertar vagas (por exemplo, vagas em
creches e em escolas em tempo integral), é essencial
ter em vista que tais parametros podem, por um lado,
incentivar as politicas de expansao do ensino, mas, por

5. Relatério Anual de Informagdes Sociais, Ministério do Trabalho.
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outro, aumentar a desigualdade na distribuicdo dos
recursos. Por exemplo, se o custo diferencial de uma
vaga em escola de ensino médio em tempo integral
em relagdo a de tempo parcial for superior a 4% (refe-
rente a diferenga proporcional entre 1,3 e 1,25, que
sao as ponderagdes das matriculas em ensino médio
em tempo integral e ensino médio urbano, respecti-
vamente), apenas as redes que possuem recursos fora
do Fundeb para expandir o ensino em tempo integral
serdo beneficiadas no momento da redistribuicio dos
valores. Neste cendrio, a expansdo das escolas para
tempo integral pode levar até mesmo a reducao do
nimero de matriculas (CRUZ; CUCONATO; SA,
2018) e, consequentemente, a diminuiqéo nas trans-
feréncias do Fundeb. Considerando que entes federa-
dos mais ricos possuem mais recursos para financiar
etapas e modalidades mais caras, as ponderagoes do
Fundeb podem aumentar a desigualdade na distribui-
¢do de recursos educacionais.

Na proposta para incluir pesos diferenciados a
depender da capacidade fiscal dos municipios, exis-
tiriam muitos desafios operacionais para calcular o
VAA_Total — como falta de sistema tributério eletro-
nico e fluxo arrecadatério inconstante, apresentados na
se¢do 2. Apesar de os desafios politicos de incluir pon-
deragdes por VAA_Total ndo serem a priori significati-
vos, notamos que formulas excessivamente complexas
podem ser negativas para o controle social da politica.

Ademais, a inclusdao de uma ponderagdo maior
para entes federados com maior propor¢ao de crian-
cas e jovens em situacdo de pobreza seria um meca-
nismo importante para o aumento da equidade
educacional. Na literatura, inimeras evidéncias mos-
tram que as condi¢des sociais dos alunos influen-
ciam fortemente as suas oportunidades educacionais
(ALVES; SOARES; XAVIER, 2016; REARDON, 2013;
RIBEIRO, 2009; SOARES; MAROTTA, 2009). Paises
como Chile, Holanda, Estados Unidos e Australia,
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por exemplo, possuem mecanismos compensatd-
rios nas suas formulas de financiamento escolar que
alocam mais recursos em escolas ou regides com
maior propor¢ao de alunos em condi¢des vulnera-
veis (CORCORAN, 2018; ELACQUA; SANTOS,
2013; LADD; FISKE, 2011). Além disso, evidéncias
sugerem que tais mecanismos compensatorios tém
um impacto causal na redu¢ao das desigualdades no
desempenho escolar (MURNANE et al., 2017). Um
ponto adicional que poderia ser considerado, mas
atualmente nao se encontra em nenhuma das pro-
postas, é a inclusdo de ponderagdes que beneficiem
entes que apresentem reducao da desigualdade nos
resultados escolares entre alunos mais e menos vul-
neraveis através da melhoria do desempenho escolar
dos estudantes menos favorecidos.

Sobre a discussdo referente a taxa de repeténcia,
o Brasil possui um dos maiores indices de repeténcia
entre os paises participantes do PISA 2015 (OCDE,
2015). Segundo BACCHETTO (2016), em 2012 o
custo total da repeténcia significou 9,1% do total das
transferéncias do Fundeb®. Além disso, ndo existem
evidéncias consistentes na literatura indicando que a
repeténcia melhora os resultados escolares (JACOB;
LEFGREN, 2009; SCHWERDT; WEST; WINTERS,
2017). Se os recursos transferidos para os municipios
aumentam conforme o nimero de alunos matricu-
lados — sendo estes repetentes ou nio — um maior
numero de alunos repetentes aumenta o denominador
pelo qual o valor total do fundo estadual é dividido.
Com isso, o valor per capita a ser transferido as redes
por meio do Fundeb ¢ reduzido com maiores taxas de
repeténcia. Dessa forma, os municipios em um estado
sdo prejudicados pelo aumento na repeténcia dos estu-
dantes de outros municipios no mesmo estado.

Uma possibilidade a ser considerada seria esti-
pular que a ponderacgdo dos alunos repetentes seja
menor do que a dos alunos regulares. Dessa manei-
ra, as redes municipais e estaduais continuariam
recebendo recursos por todos os alunos matricu-
lados, mas a0 mesmo tempo seriam incentivadas
a reduzir seus indices de repeténcia, pois os estu-
dantes repetentes trariam menores beneficios para
as redes. Por outro lado, notamos que atribuir uma
ponderagao menor a um aluno repetente pode gerar
incentivos a agdes prejudiciais aos alunos. Ou seja,
as redes podem considerar os alunos repetentes
“menos desejaveis” e, com isso, aumentar a taxa de
abandono da rede.

6. Tal calculo, contudo, nao considera os demais custos em educacao que ndo sao realizados com recursos do Fundeb, sendo esta taxa um limite inferior para

o valor real do custo da repeténcia no Brasil
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DA UNIAO

Sempre que o valor por aluno/ano (VAA_Fundeb)
de um fundo estadual estiver abaixo do valor mini-
mo nacional por aluno/ano (VAA_Minimo)’, o
estado e seus municipios recebem recursos adicio-
nais do governo federal — referentes a complemen-
tacdo da Unido. O montante da complementagio
da Unido equivale a 10% da receita arrecadada no
Fundeb em todos os estados e municipios brasi-
leiros. Logo, o repasse federal para o Fundeb varia
conforme a arrecadacdo de impostos e transferén-
cias nos estados e municipios. Nota-se que os 10%
sao o percentual minimo obrigatério, mas a com-
plementa¢ao da Unido nunca excedeu esse patamar
(BASSI, 2018).

7. A préxima secao discutira a defini¢ao do valor minimo.

\ "o

COMPLEMENTACAO

Z

E importante destacar que a complementagio
entra no valor total dos fundos estaduais, sendo
redistribuida conforme as regras do fundo. Ou seja,
atualmente os recursos da Unido para o Fundeb nao
alteram as posigoes relativas dos entes federados (se
sao “recebedores” ou “doadores” liquidos a partir das
redistribuictes intraestaduais).

Até 30% da complementa¢ido podem onerar os
18% constitucionais da Unido (referente ao “minimo
constitucional” da Unido)®. De fato, nos ultimos anos,
exatamente 30% do minimo constitucional foram para
a complementa¢ao. O Fundeb também determinou
que os recursos do salario-educa¢ao ndo podem ser
utilizados para financiar a complementagao da Unido.’

8. 0 art. 212 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) estabelece que, no minimo, 25% da receita liquida de impostos dos estados e municipios e 18% da Uniao

devem ser aplicados em Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE).

9. Além disso, até 10% da complementacao podem ser repassados pelo governo federal por meio de programas educacionais, e ndo apenas via repasse direto.
Apesar dessa possibilidade, tal tipo de repasse através de programas nunca foi realizado. A PEC 15/2015 propde uma modificagao no texto atual retirando essa
possibilidade de 10% da complementagao da Unido serem redistribuidos para os fundos por meio de programas direcionados a melhora da educacao.
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Apesar de os recursos da Unido representarem, atu-
almente, uma parcela pequena do total dos fundos
estaduais, diversas propostas dao énfase ao papel do
governo federal no financiamento do novo Fundeb.
Essencialmente, propde-se mudangas em dois elemen-
tos centrais da complementagao da Unido: (i) montan-
te da complementacéo; e (ii) forma de distribuigao.

O primeiro elemento da complementagido da
Unido sera discutido na préxima segdo, pois o0 mon-
tante ird influenciar o valor minimo nacional por
aluno/ano (VAA_Minimo). Iremos discutir aqui
o segundo elemento. Conforme apresentaremos
a seguir, a atual forma de distribuicdo da comple-
mentacao da Unido gera distor¢oes que prejudicam
a eficiéncia da politica em aumentar a equidade nos
recursos educacionais. Sdo dois os motivos princi-
pais das distor¢des. O primeiro tem relagdo com o
fato de o Fundeb s6 considerar uma cesta especifica
de impostos, e ndo todos os recursos que vao para a
educagio. O segundo motivo diz respeito a comple-
mentagdo da Unido ocorrer no nivel estadual, e ndo
diretamente para os municipios.

Em resposta a essas distor¢des, algumas pro-
postas sugerem que a distribuicdo dos recursos da
complementac¢do da Uniéo leve em conta o valor por
aluno/ano total (VAA_Total), que considera todas
as receitas vinculadas a educagéo (e ndo apenas as
receitas do Fundeb). O Todos pela Educacéo, por
exemplo, tem sido um forte proponente nesse senti-
do, com a proposta do “FUNDEB Equidade’, a qual
sugere que a complementagdo da Unido seja distri-
buida considerando nao sé o valor por aluno/ano do
Fundeb (VAA_Fundeb), mas todos os recursos arre-
cadados pelos municipios, o VAA_Total (BORGES,
2019). A EMC 5/2019 também defende que a “par-
cela anual da complementagdo da Unido [...] pode-
rd ser destinada a cada rede estadual ou municipal
especifica, com a finalidade de acelerar a redugdo de
desigualdades de oportunidades educacionais levando
em consideragdo situagdes de maior vulnerabilidade
social e econdmica, depois de apurado o valor aluno
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anual total, resultante da consideragdio de todas as
receitas vinculadas a educagio e o niimero respectivo
de matriculas [...]” (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2019a), grifo nosso.

Além de considerar o VAA_Total, tais propostas
defendem que os recursos da complementagdo nao
sejam distribuidos para os fundos estaduais que esti-
verem abaixo do VAA_Minimo e sim para os entes
federados cujo VAA_Total estiver abaixo do mini-
mo. No Quadro 2, por exemplo, ao invés de benefi-
ciar os municipios A e B, que possuem VAA_Fundeb
menor que o VAA_Minimo, esta proposta defende
que a complementa¢ao da Unido va apenas para o
municipio A, que possui um VAA_Total menor que
o VAA_Minimo. Note-se que a EMC 5/2019 consi-
dera que apenas uma parcela da complementagao da
Unido seria distribuida dessa forma, ou seja, direta-
mente para entes federados com baixo VAA_Total. A



FIGURA 3. REPRESENTACAQ DA COMPLEMENTAGAQ DA UNIAO DIRETA PARA ENTES COM BAIXO VAA_TOTAL
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Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo também
propde um sistema “hibrido” de distribui¢do da com-
plementagdo. Segundo Nota Técnica publicada, pro-
pOe-se a manutengdo do sistema atual para o volume
atual de recursos do Fundeb e uma distribui¢ao dos
recursos adicionais da complementagido para “benefi-
ciar municipios com baixo IDH e municipios com gran-
des perdas no Fundeb” (CAMPANHA NACIONAL
PELO DIREITO A EDUCACAOQ, 2019).

Muitas propostas apresentadas adicionam a fun-
¢do de indugdo da melhoria da qualidade educacio-
nal a complementa¢ao da Unido, ao condicionar as
transferéncias federais ao cumprimento de certas
agoes por parte dos governos municipais e estaduais.
Dessa forma, recursos da complementaqéo serviriam
nao so6 para reduzir as desigualdades entre estados,
mas também para promover agdes consideradas
benéficas para a educagao, como diminuir a desigual-
dade entre resultados e insumos educacionais das
escolas dentro de uma mesma rede, estimular a¢oes
de cooperagao entre entes federados ou ainda poli-
ticas de expansdo, como aumentar a propor¢do de
escolas de tempo integral.

A Emendan. 1aPEC 15/2015 (EMC 1/2019), por
exemplo, propde que a complementagao da Unido
seja distribuida para as redes que “[...] alcancarem

evolugdo significativa em processos e resultados educa-
cionais, considerando o nivel socioeconémico dos alunos
e visando a redugdo das desigualdades em cada rede”
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019b). Segundo
esta emenda, tal possibilidade s6 devera ocorrer se
a complementagao da Unido passar para 15% das
receitas dos fundos estaduais. A EMC 5/2019 tam-
bém propde que: “a Unido complementard os recursos
dos Fundos [...] sempre que o valor anual por aluno
ndo alcangar o minimo definido nacionalmente, sendo
metade de seus valores dada pelo niimero de matricu-
las devidamente ponderadas, |...] e a outra metade por
todos os entes federados, segundo o respectivo Indice
de Desenvolvimento da Educagdo, definido pelo cresci-
mento do percentual de atendimento pela rede puiblica e
pelo aumento de qualidade da Educagdo” (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2019a), grifo nosso.

O MEC também propds que parte dos recursos da
complementagdo da Unido fossem distribuidos para
entes federados que “alcancarem evolugéo significa-
tiva em resultados educacionais” (MINISTERIO DA
EDUCACAOQ, 2019b). Tais propostas se inspiram no
modelo de distribuicio do ICMS adotado no Cear4,
considerado um exemplo de sucesso na promog¢io da
cooperagdo federativa entre estado e municipios para
a educacio (VIEIRA, 2010).
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4.3

As propostas referentes ao aumento da equidade no
Fundeb tém como objetivo reduzir as distor¢des atu-
almente existentes na distribuicdo da complemen-
tagdo da Unido. O Grafico 5 apresenta exemplos de
valores por aluno/ano total (VAA_Total) em dife-
rentes estados e municipios. O municipio de Vitéria
do Xingu é um caso extremo que merece destaque.
Por estar no Para, recebe complementagdo da Uniao
apesar de o total das receitas referentes a0 minimo

QUAIS 0S PROS E 0S CONTRAS DESSES DEBATES
E O QUE MAISDEVE SER CONSIDERADO?

constitucional ser muito superior ao de outros muni-
cipios que nao recebem complementagao. Segundo
TANNO (2017), 66 redes de ensino receberam com-
plementaciao da Unido em 2015, apesar de possuirem
VAA_Total maior do que o de outras redes que nao
receberam complementac¢io. Conforme o autor, 149
redes seriam beneficiadas caso a complementacio
passasse a considerar o VAA_Total.

GRAFICO 5 - EXEMPLOS DE VALOR ALUNO NO BRASIL: ANOS INICIAIS DO EF URBANO - 2013 RECURSOS TOTAIS
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Por outro lado, uma grande dificuldade na utiliza-
¢do do VAA_Total para a complementacio da Unido
¢ a estrutura de gastos atualmente existente nos esta-
dos contemplados. Por exemplo, estados que possuem
universidades estaduais muitas vezes possuem pouco
espaco de manobra para os recursos fora do Fundeb.
A utilizagao de sistemas hibridos (apenas o aumento
na complementagdo indo diretamente para os entes

28] RELATORIO DE POLITICA EDUCACIONAL, Brasilia, Setembro/19

5% Cesta
Fundeb

Fundeb
Comp.

mmm Fundeb
Estadual

federados considerando o VAA_Total), a defini¢do
de “travas” (em que nenhum ente poderia perder
recursos com o novo Fundeb em rela¢ao ao Fundeb
atual) ou o desenho de regras de transicdo (em que as
mudangas para o novo Fundeb ocorressem paulatina-
mente) poderiam amenizar essa dificuldade.

Outra dificuldade operacional quando se propoe
a utilizagao do VAA_Total para a complementacgdo



da Uniéo é como estimar em tempo habil os valores
dos recursos fora da cesta de impostos do Fundeb.
Segundo o FNDE, atualmente somos capazes de esti-
mar apenas parte dos impostos e transferéncias totais
dos entes federados (TOLEDO, 2019). Por exemplo,
as simulagoes realizadas pelo FNDE indicam que
apenas as receitas da cota-parte do saldrio-educa¢io
e 0s 5% dos impostos e transferéncias formadores
do Fundeb mas que ndo o integram poderiam ser
estimados a tempo para o calculo do VAA_Total a
ser usado na complementacao da Unido (TOLEDO,
2019). Dessa maneira, para o uso do VAA_Total sera
necessario um esfor¢o no sentido de garantir a dispo-
nibilidade dos dados de arrecadacéo, além de consi-
deragdes sobre a volatilidade dos impostos. E preciso,
portanto, melhorar a transparéncia dos dados, por
meio de sistemas de informacio interconectados com
o Sistema de Informagdes sobre Or¢amentos Publicos
em Educagio (SIOPE).

Sobre a segunda distor¢do da complementagio
da Unido — a qual diz respeito ao fato de ela ocor-
rer no nivel estadual e ndo no municipal — o Todos
pela Educagdo simula que a distribuigdo da comple-
menta¢do da Unido diretamente para entes federa-
dos de baixo VAA_Total levaria a uma reducio de
30% na desigualdade de recursos educacionais no
pais, aumentando o VAA_Fundeb para R$ 3,9 mil
mesmo se o percentual minimo da complementa¢io
se mantivesse em 10% (TODOS PELA EDUCACAO,
2019a, 2019b). No entanto, essa mudanga pode acar-
retar em uma reducao significativa dos recursos de
um estado ou municipio. Uma op¢ao para amenizar
essa variagdo € criar uma regra de transigao.

Com relagao as propostas que defendem incen-
tivos da complementacao da Unido a determinadas
acOes por parte dos entes federados, a preocupacio
principal é que sistemas com alunos mais vulneraveis
sejam penalizados injustamente. E essencial garan-
tir que o nivel socioecondmico dos estudantes seja
levado em consideragdo (como proposto na EMC
1/2019) ndo somente no patamar absoluto de resul-
tados, mas também na taxa de crescimento esperada.
Diferentes estudos mostram que estudantes de mais
alto nivel socioeconémico possuem maiores resulta-
dos (patamar absoluto é diferente); além disso, a taxa
de crescimento dos resultados também varia por nivel
socioecondmico (ALVES; SOARES, 2008; BROOKE
et al., 2014). Dessa maneira, apenas considerar uma
expectativa de crescimento semelhante para todas
as redes apos controlar para o nivel socioecondémico
dos estudantes seria um erro. E necessario considerar
diferentes taxas de crescimento para diferentes niveis
socioecondmicos'’. Ademais, recompensar apenas os
estados ou municipios que alcancem as metas estabe-
lecidas em tais politicas sem prover qualquer apoio as
regides mais pobres pode acabar prejudicando aque-
les entes que ndo tém recursos ou capacidade organi-
zacional suficientes para cumpri-las''.

Outra considera¢do importante sobre os recursos
da complementagao da Unido se refere a interagdo da
complementa¢do com a Emenda Constitucional n.
95/2016". A EMC 95/2016 nao incluiu os recursos do
Fundeb no teto fixado para as despesas federais. Com
o estabelecimento do novo Fundeb, é de fundamental
importancia garantir que o fundo também seja man-
tido intacto sob o novo regime fiscal.

10. Estimar taxas de crescimento para alunos em diferentes niveis de desempenho e condi¢des socioeconémicas é algo tecnicamente possivel de ser feito no

Brasil.

11. Um desenho de politica alternativo, ja implementado no Chile através da Lei SEP (Subsidio a Escolas Preferenciais) e gue vern rendendo bons resultados
(NEILSON, 2013), é condicionar a aplicacdo dos recursos repassados a um determinado menu de acdes que o ente pode aplicar o dinheiro, como por exemplo,
condicionar o repasse a a¢des gue aumentem a equidade no acesso aos recursos, incluindo assisténcia técnica agueles entes com baixa capacidade.

12. Em dezembro de 2016, 0 Congresso brasileiro aprovou uma nova reforma fiscal para o Orgcamento federal. A reforma determinou que, durante os préximos
vinte anos, o Orcamento federal sera restrito ao atual nivel de gastos reais. Ou seja, as despesas primarias federais s6 podem aumentar pelo valor do indicador
de inflagao anual. Além de criar um limite de gastos para o total de despesas federais, a reforma fiscal mudou especificamente o minimo constitucional dedi-
cado a educacao (0s 18% das receitas fiscais e de transferéncias), restringindo-o, a partir de 2018, também ao nivel atual
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VALOR MiNIMO NACIONAL
POR ALUNO/ANO
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O valor minimo nacional por aluno/ano (VAA_
Minimo) é definido anualmente por meio de porta-
rias publicadas no Didrio Oficial da Uniao". O valor é
calculado para os anos iniciais do ensino fundamental
urbano e ajustado de acordo com os fatores de ponde-
ragdo referentes as etapas e modalidades de ensino da
educagdo basica. O VAA_Minimo dos anos iniciais
do ensino fundamental urbano cresceu de R$ 974,24
aluno/ano em 2007, quando o Fundeb foi imple-
mentado, para R$ 3.238,52 aluno/ano em 2019. Este
aumento foi superior a inflagéo.

O valor minimo nacional é definido contabilmente
em fungdo da complementagdo da Unido ao Fundeb.
Uma vez que o montante da complementacio é
determinado com base nos 10% das receitas dos
fundos, os recursos da Unido sao distribuidos para os

Vz" 3'4’}'4!»1

Z

estados com menor valor por aluno/ano, tratando de
equalizar os fundos estaduais de baixo para cima até
que o montante disponivel para a complementacao
se esgote. Logo, o minimo é determinado por uma
questdo orgamentaria, e nao pelos custos necessarios
para garantir uma educag¢ao de qualidade aos alunos
do ensino basico.

Como o VAA_Minimo ¢ definido a partir da
complementa¢iao da Unido, ele tem um carater pro-
-ciclico em relagao as receitas dos municipios e dos
estados vinculadas ao Fundeb. Ou seja, o valor mini-
mo nacional cresce em periodos de prosperidade
econOmica (como ocorreu no inicio da década de
2010) e desacelera em épocas de crise fiscal (como
acontece atualmente).

13. As portarias sao publicadas no site do FNDE: https://www.fnde.gov.br/index.php/financiamento/fundeb/sobre-o-plano-ou-programa/legislacao-fundeb.
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5.2

ESTE COMPONENTE?

As discussoes sobre o valor minimo nacional no
novo Fundeb podem ser organizadas em dois topi-
cos: i) a mudanga do limite minimo de 10% da
complementa¢do da Unido, e ii) a utilizagdo do
conceito de Custo Aluno Qualidade como referéncia
para o calculo do VAA_Minimo.

Como o valor minimo ¢ vinculado a complemen-
tacdo da Unifo, uma maneira de alterd-lo é mudando
o limite minimo de 10% das receitas integrantes do
Fundeb. Por exemplo, em 2015 os recursos da com-
plementagdo estimados a partir dos 10% das receitas

QUAIS 0S DEBATES PARA'REVISAR

dos estados e municipios foram capazes de aumentar
o valor por aluno/ano de 11 fundos estaduais, resul-
tando em um valor minimo nacional por aluno/ano
de R$ 2.911,94!. Se neste mesmo ano o limite mini-
mo para a complementagio da Unido fosse de 20%,
ao invés de 10%, os recursos do governo federal bene-
ficiariam 22 fundos estaduais e 0 VAA_Minimo seria
de R$ 3.391,33. A tabela abaixo mostra quantos fun-
dos estaduais, no modelo atual, seriam beneficiados
e qual seria o valor minimo para os limites de 10%,
20%, 30% e 40%.

TABELA 1. FUNDOS BENEFICIADOS E VALOR MINIMO PARA DIFERENTES LIMITES MINIMQS 2015

Limite minimo da Complementacdo da Unido

Qual seria o valor minimo
aluno/ano para os

anos iniciais do ensino R$2.911,94 R$3191.75
fundamental urbano?
Quantos fundos seriam 11 .
beneficiados? 7
Complementacao total da
Unido (valores em RS milhdo) R$11.972.4 R$17.958,6
Fonte: TANNQ (2017), TODOS PELA EDUCACAO (2019b)
A maioria das propostas de Emenda

Constitucional para o novo Fundeb defende o
aumento da complementa¢do da Unido. A Emenda
n. 2 a PEC 15/2015 propde que a complementagao
da Unido seja de, no minimo, 15% do total dos recur-
sos arrecadados por estados e municipios (a EMC
1/2019 condiciona a distribui¢ao por resultados a
esse aumento para 15%). O Ministério da Educagao
(MEC) ja sinalizou um aumento para 15%. O subs-
titutivo a PEC 15/2015 (PEC 15-A/2015) e a PEC

R$3.391,33 R$3.727,05 R$4.002,52
22 25 26
R$23.944,8 R$35.917,1 R$47.889,5

33/2019 defendem que a complementagdo aumente
para 30%; e a EMC 5/2019 e a PEC 65/2019, para
40%. A maior parte das propostas estabelece um
aumento progressivo da complementagao até alcan-
¢ar o valor sugerido. O MEC propds que o aumento
para 15% fosse progressivo, em 1% ao ano. De acordo
com a PEC 33/2019, a proporgao inicial seria de 12%
no primeiro ano e chegaria a 30% a partir do tercei-
ro ano. Ja a PEC 15-A/2015 propde ir de 15% a 30%,
com o aumento de 1,5% ao ano. Na PEC 65/2019 e

14. Os valores aqui apresentados se diferenciam um pouco dos nimeros finais de distribui¢ao do Fundeb 2015, pois utilizamos a simulacao do Todos pela
Educacao, a qual recalcula o Fundeb como se ele operasse apenas com os entes sobre 0s quais dispomos das informacdes principais.
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a EMC 5/2019 o valor inicial da complementagéo é
de 20%, alcangando 40% a partir do décimo primeiro
ano (aumento de 2% ao ano).

O segundo tdpico em discussdo se refere a utili-
zacdo do conceito de Custo Aluno Qualidade como
referéncia para o calculo do valor minimo anual por
aluno. A garantia de padrdes minimos de qualidade
de ensino esta prevista na Lei de Diretrizes e Bases
da Educac¢io Nacional (LDB) de 1996 e, desde entio,
diversas iniciativas tém buscado definir os valores
que correspondem a tais padrdes de qualidade (para
uma revisdo compreensiva sobre estas diferentes ini-
ciativas ver ALMEIDA JR (2018)). Uma iniciativa
importante nesse sentido foi o0 movimento liderado
pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagao,
que desde 2002 iniciou um processo de estudos e
debates sobre a defini¢do do custo minimo por aluno
baseado na quantidade de insumos necessarios para
a promogao do ensino de qualidade. A cria¢ao do
Custo Qualidade Aluno Inicial (CAQi) e do Custo
Qualidade Aluno (CAQ) foi resultado deste esfor¢o. O
CAQi é um indicador do custo por aluno ao ano, em
cada etapa e modalidade da educagio basica publica,
com base em uma série de insumos necessarios para
a garantia do ensino de qualidade, como qualificagao
e remunerag¢io dos profissionais da educagio, tama-
nho das escolas, equipamentos e materiais didaticos
e infraestrutura. Determina-se que o CAQi seja um

53]

A discussao sobre o valor minimo nacional remete a
uma questao importante sobre financiamento escolar:
qual o montante de recursos é adequado para finan-
ciar uma educagdo de qualidade? A resposta para esta
pergunta nao é simples. Estudos recentes mostram
que um aumento nos recursos para a educagio tem
um efeito causal positivo nos resultados escolares
(JACKSON; JOHNSON; PERSICO, 2016). Mas, na
literatura, nio hd um consenso dos valores necessa-
rios para financiar padrdes minimos de qualidade
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ponto de partida para garantir um padrao minimo
de qualidade do ensino, enquanto o CAQ seria uma
etapa posterior e refletiria os custos necessarios para
atingir um padrao de qualidade educacional seme-
lhante ao de paises desenvolvidos.

O valor de referéncia do CAQi proposto em 2015
pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagéo e
reconhecido pelo Conselho Nacional de Educagédo
(CNE) para os anos iniciais do ensino fundamental
urbano foi de R$ 3.694,37. Este valor representa um
acréscimo de R$ 1.118,01 no valor minimo nacional
para o mesmo ano, equivalente a R$ 2.576,36 nos anos
iniciais do ensino fundamental urbano. Usando dados
de 2016, BASSI at al. (2017) estimaram que a comple-
menta¢do da Unido seria quase trés vezes maior se o
VAA_minimo fosse baseado no CAQi proposto pela
Campanha Nacional pelo Direito a Educagao.

As PECs 15-A/2015, 17/2017 e 33/2019 e a EMC
5/2019 defendem que o conceito de Custo Aluno
Qualidade seja usado como referéncia para o calcu-
lo do valor minimo nacional por aluno/ano. A PEC
65/2019, por sua vez, propde que o valor minimo seja
orientado pelo CAQi, com base nos insumos defini-
dos pela Campanha Nacional pelo Direito & Educacio.
Vale ressaltar que tais propostas indicam que o custo
qualidade aluno deve ser objeto de lei complementar,
mas adicionam o conceito de Custo Aluno Qualidade
ao texto da Emenda Constitucional.

QUAIS 0S PROS E 0S CONTRAS DESSES
DEBATES E O QUE MAIS DEVE SER CONSIDERADO?

(DUNCOMBE; LUKEMEYER, 2002; IMAZEKI,
2018). Além disso, a defini¢ao do que é um financia-
mento adequado depende de varios fatores contextu-
ais, como as caracteristicas dos alunos de cada siste-
ma escolar (BAKER, 2018). Analises empiricas para
estimar o investimento adequado por aluno sdo ini-
ciativas importantes, sejam elas fundadas no custo de
insumos escolares — como é o caso do custo aluno
qualidade no Brasil — ou na relagdo entre gasto por
aluno e resultados escolares — por exemplo, o estudo



de VEGAS e COFFIN (2015)%. Nesse sentido, a pro-
posta de basear o valor minimo nacional por aluno/
ano em critérios objetivos, associados a qualidade
de ensino, é de fato mais atraente do que a utilizagao
de critérios discricionarios sujeitos a disponibilidade
orcamentaria e vontade politica. No entanto, embora
tenham feito avangos importantes, as discussdes sobre
custo aluno qualidade ainda nao oferecem propostas
vidveis para a concretizagao do CAQi e CAQ.

O principal desafio relacionado as propos-
tas para a implementagdo do CAQi ¢ o fato de elas
ndo levarem em conta a complexidade dos diferen-
tes contextos geograficos, sociais e econdmicos do
pais. O CAQi estimado pela Campanha Nacional
pelo Direito a Educagédo e usado em diferentes estu-
dos do Fundeb (BASSI; ARAUJO; CODES, 2017;
TANNO, 2017) é um valor unico para todo pais,
alterado apenas conforme etapa e modalidade de
ensino. Ignorar a variagdo geografica no prego de
insumos escolares compromete a validade do CAQi.
Por exemplo, tomemos em conta o custo de contra-
tar e atrair professores, que sdo o insumo mais caro
dos sistemas educacionais. De acordo com a litera-
tura, os fatores que mais influenciam no salério dos
professores sdo o custo de vida local, o custo de atrair
profissionais com qualificagdes similares e o custo
de atrair profissionais para trabalhar sob determi-
nadas condi¢cdes (BAKER; GREEN; RICHARDS,
2007; DUNCOMBE; YINGER, 2008) Nesse caso,
nio é adequado estimar um valor de custo aluno
com base em uma unica faixa de salario docente'.
Ajustar o CAQI as condi¢des locais e atualiza-lo de
acordo com as mudangas econdmicas e sociais garan-
tiria maior validade ao indicador. No entanto, estes
ajustes sdo dificeis de efetuar. Para que custos edu-
cacionais sejam estimados com confiabilidade, sdo
necessarios sistemas de informagdo complexos. O
Censo da Educagao Basica tem um papel importante
nesse sentido, mas nio inclui informacio sobre insu-
mos escolares cruciais, como variaveis relacionadas
as condicdes de trabalho e remuneracgido de docen-
tes. Informacdes sobre o custo de vida e de servicos a
nivel municipal também sdo escassas e desatualizadas

(FRANCO, 2018). Estes desafios devem explicar por
que mesmo os paises que possuem formulas de finan-
ciamento complexas, como é o caso do Chile, nao
definem suas transferéncias a partir de custos de insu-
mos escolares. Além disso, dada a estrutura federativa
do Brasil, uma alternativa é criar incentivos para que
estados e municipios definam empiricamente os cus-
tos educacionais adequados para suas redes de ensi-
no, considerando suas necessidades e especificidades
locais — como é o caso de governos subnacionais nos
Estados Unidos (IMAZEKI, 2008).

Além de aspectos metodoldgicos, a implementa-
¢ao do CAQi também exigiria mudangas em outros
componentes do Fundeb. Primeiro, o CAQi se refere
ao valor por aluno/ano total (VAA Total) necessario
para o financiamento de um ensino de qualidade.
Nesse sentido, é preciso que a complementacio da
Unido use como pardmetro o VAA_total por rede
de ensino, e nio o VAA_Fundeb, como discutido na
secao anterior. Além disso, o ideal seria implemen-
tar o CAQi acompanhado por incentivos para que os
seus recursos sejam utilizados para financiar o padrao
bésico de qualidade de oferta. A falta de correspon-
déncia entre os recursos do CAQi e a maneira como
estes recursos sdo gastos comprometeria o propdsito
de atrelar o valor por aluno/ano minimo a um concei-
to de custo aluno qualidade.

15. Ver DUNCOMBE; LUKEMEYER; e YINGER, (2004) e TAYLOR; BAKER; e VEDLITZ (2005) para uma revisao dos métodos para determinar niveis adequados

de financiamento escolar

16. A Campanha Nacional pelo Direito a Educacao usa o piso salarial nacional do magistério como referéncia inicial para o calculo do CAQi.
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Considerando que ainda nio existem respostas
satisfatdrias para estes desafios metodolégicos e ope-
racionais do CAQi, deixar o valor minimo nacional
vinculado a disponibilidade or¢amentaria da com-
plementacao da Unido parece uma alternativa mais
viavel. No entanto, atualmente a complementagio
da Unido é pequena e insuficiente para diminuir as
desigualdades no financiamento escolar entre regides
mais ricas e pobres, como mostra a Figura 2. Por isso
as propostas que defendem o aumento do limite mini-
mo da complementagdo da Unido sao importantes.
Os obstaculos enfrentados por essas propostas sao,
no entanto, também politicos e econdmicos. O atual
cenario brasileiro estda marcado por uma grave crise
fiscal e restrigdes orcamentarias por parte do gover-
no federal. Frente a esse contexto, dificilmente as pro-
postas que defendem um aumento do limite minimo
da complementac¢ao para 40% da receita do Fundeb
serdo aprovadas. Este aumento provavelmente levaria
a uma redugdo consideravel nos recursos federais para
outras areas na educagdo, como o ensino superior,
que ja vem sofrendo graves cortes no governo atual.
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Além disso, deve-se avaliar se um aumento grande da
complementagdo da Unido poderia reduzir o esfor¢o
fiscal de estados e municipios.

O Ministério da Educagdo ja sinalizou um
aumento na complementa¢do da Unido para 15%
(MINISTERIO DA EDUCACAOQ, 2019a). O VAA_
Minimo resultante desta mudanca (aproximadamente
R$ 3.191,75) representaria quase a metade do valor
gasto por aluno nos paises de menor investimento
educacional (OCDE, 2017). Como discutimos acima,
ndo existem evidéncias do custo adequado para finan-
ciar uma educacdo de qualidade no Brasil, e provavel-
mente este custo variaria entre as redes de ensino do
pais. No entanto, dado que o gasto médio por aluno
no Brasil é aquém do gasto nos paises que possuem
melhores resultados escolares, é provavel que aumen-
tar o percentual da complementa¢ido da Unido para
15% ainda ndo seja suficiente para financiar padroes
minimos de qualidade educacional. Além disso, um
aumento para 15% ndo sera suficiente para fechar a
lacuna no financiamento de regides mais pobres e
ricas, registrada no Grafico 2.
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Os recursos do Fundeb devem ser investidos exclu-
sivamente na Manutenc¢do e Desenvolvimento do
Ensino (MDE) da Educagio Basica Publica, conforme
os artigos 70 e 71 da LDB. Os estados e municipios
tém liberdade para usar os recursos segundo as suas
atuagdes prioritarias dispostas no art. 211, ou seja, os
municipios sdo preferencialmente responsaveis pela
educagdo infantil (creche e pré-escola) e pelo ensi-
no fundamental, enquanto os estados, pelos ensinos
fundamental e médio. Importante destacar que o regi-
mento do Fundeb nao obriga que os recursos repas-
sados segundo o nimero de matriculas por etapa e
modalidade devam necessariamente ser desembolsa-
dos nas mesmas etapas e modalidades.

O Fundeb ainda determina que estados e muni-
cipios devam investir um minimo de 60% do fundo
em remuneragdo dos profissionais do magistério da
educagdo basica, em regime de contrato permanen-
te ou tempordario. Compreende-se como profissio-
nais do magistério docentes em efetivo exercicio e

DESPESAS A SEREM
FINANCIADAS PELO FUNDEB
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profissionais de suporte e assessoramento pedagdgico
(diregdo, coordenagio, inspecdo, supervisio e orien-
tacdo pedagogica). A parcela restante de até 40% deve
ser gasta com as demais despesas em MDE.

Cabe acrescentar que os recursos do Fundeb
ndo podem ser utilizados com pagamento de ser-
vidores inativos. Todavia, na legislagdao vigente, nao
ha nenhuma regra explicita que assegure essa restri-
¢ao. Apesar de a Lei 9.394/96 nio incluir profissio-
nais inativos entre as despesas com MDE, tal des-
pesa tampouco consta na lista dos gastos proibidos,
abrindo margem para a utilizagdo de recursos do
Fundeb com essa finalidade.

Na pratica, observa-se que as despesas do
Fundeb com o pagamento de profissionais ativos
sao em média bem maiores do que 60%, conforme
mostra o Grafico 6. Em 2015, 86% dos recursos do
Fundeb nos municipios foram gastos com pessoal do
magistério e nos estados este percentual foi de 78%.
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Além disso, a concessiao de bolsas de estudo em
escolas privadas quando houver falta de vagas em
cursos regulares na rede publica é uma despesa consi-
derada como MDE. No entanto, o uso de recursos do
Fundeb para financiamento de institui¢des privadas é

restrito. O programa financia apenas vagas em insti-
tuicdes conveniadas — ou seja, instituigdes comunita-
rias, confessionais ou filantrdpicas sem fins lucrativos
— para alunos dos segmentos de creche, pré-escola e
educagdo especial.

%

Estados

[ % das despesas com Pessoal do Magistério
do total da receita do Fundeb

Fonte: Siope, RREO 2015

GRAFICO 6 - PARTICIPACAO DAS DESPESAS COM PESSOAL DO MAGISTERIO DA RECEITA TOTAL DO FUNDEB

Municipios

[ % das despesas com Pessoal do Magistério
do total da receita do Fundeb
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Os debates sobre possiveis mudancas nas regras de
aplicagdo dos recursos do Fundeb incluem temas liga-
dos a remunera¢ao do pessoal do magistério. A PEC
15/2015 propde um aumento de 60% para 70% na
despesa minima com o pagamento dos profissionais,
enquanto a PEC 65/2019 propoe aumento para 75%.
A mesma proposta ainda dispoe que recursos federais
(além da complementacdo da Unido) devem assegurar
o valor do piso salarial dos professores quando o ente
federado ndo tiver or¢amento para cumpri-lo. Esta
segunda proposta também consta na PEC 15/2015,
PEC 17/2017 e PEC 33/2019. A EMC 5/2019, contudo,
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retira esta obrigatoriedade do texto constitucional,
isto ¢, cabera a lei complementar tratar da atualizacao
anual do piso salarial. A mesma emenda ainda sugere
a inclusdo do §7° ao art. 212 da Constitui¢cao Federal,
para explicitar o veto ao uso dos recursos do Fundeb
com pagamento de aposentadorias e pensdes.

Além disso, a Emenda n. 3 a PEC 15/2015 (EMC
3/2019; CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019b) pro-
poe que estados e municipios possam usar recursos
do Fundeb para financiar bolsas de estudo em insti-
tui¢des de ensino privadas com ou sem fins lucrativos,
em todos os segmentos da educagdo basica.



6.3]

O texto do novo Fundeb é uma oportunidade para
garantir que o dinheiro do fundo seja gasto exclusi-
vamente com professores ativos, especialmente dian-
te do ritmo crescente do envelhecimento populacio-
nal no pais. Contudo, com a inconstitucionalidade
do pagamento de inativos, muitos entes federados
podem se ver incapacitados de honrar o pagamento
dos professores aposentados. Ha secretarias estadu-
ais de educagao no Brasil nas quais o pagamento com
inativos chega a 56% do total de despesas com pesso-
al'” (FRANZESE et al., 2018). Por isso, a possibilidade
do veto apresentado na EMC 5/2019 deve prever, ao
menos, alguma regra de transigao.

O Fundeb tem como um de seus objetivos a
valoriza¢ao do magistério. Todavia, a garantia de
60% dos recursos destinados a remuneracao dos
professores regulou a despesa total ao invés de indu-
zir aumento nos niveis salariais. Dessa forma, para
cumprir os 60% obrigatérios, municipios podem
contratar novos professores e nado necessariamente
aumentar suas remuneragdes (CRUZ, 2018). Certos
governos também recorreram a incrementos tem-
porarios nos salarios dos docentes, os chamados
“abonos Fundeb” (CRUZ, 2017). O abono Fundeb
nao ¢ definido em legislacdo, possui carater transi-
torio e sua aplicagdo pode variar entre os estados e
municipios. O problema é que esses abonos viabili-
zam alteragdes temporarias no salario dos docentes
via gratificagdes, em detrimento de mudangas reais
no vencimento basico. Portanto, um aumento do
percentual minimo para 75% deveria ser seguido de
mecanismos que evitem tais ineficiéncias e garan-
tam uma maior valorizag¢do da profissdo. Além disso,
considerando que a grande maioria das redes gasta
mais do que 75% das receitas do Fundeb com remu-
neragao de pessoal do magistério, tal proposta torna-
-se redundante para boa parte dos entes federados.

QUAIS 0S PROS E 0S CONTRAS DESSES DEBATES
E'0O QUE MAIS DEVE'SER CONSIDERADO?

As propostas de inserir em texto constitucional
o cumprimento do piso salarial do magistério tra-
zem ao debate um ponto muito importante, mas nao
oferecem solugdes para garantir a sua exequibilidade.
Estudos mostram o efeito positivo da Lei do Piso no
aumento salarial dos docentes (PINTO, 2015), o que,
por sua vez, esta relacionado a melhorias no desempe-
nho académico de estudantes (HENDRICKS, 2014).
No entanto, de acordo com estimativas do Ministério
da Educagao, apenas 45% dos municipios consegui-
ram cumprir o piso salarial em 2016. Ademais, segun-
do a Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM),
a receita do Fundeb em 2017 sofreu um aumento real
de 3,77%, enquanto o reajuste do piso foi de 7,64%.
Embora a Unido possa ter um papel mais ativo no
financiamento dos salarios dos professores, nao esta
sempre claro nos documentos das PECs quais recur-
sos federais seriam utilizados para complementar
a folha de pagamento das redes de ensino que nao
conseguirem cumprir a regra do piso. Uma possibi-
lidade atualmente discutida é o aporte dos royalties

17. Considerando a receita total liquida do estado, e ndo apenas a receita do Fundeb
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de petréleo e gas natural da Unido. Contudo, como
ja discutido na segdo 2.3, a volatilidade inerente
desta fonte de recursos pode trazer dificuldades para
honrar o piso, assim como criar incertezas sobre as
expectativas salariais dos professores no longo prazo.
Além disso, as PECs nao discutem mecanismos para
evitar possiveis desincentivos, como redugdo do
esforco fiscal diante de recursos supletivos. Segundo
GADENNE (2017), municipios brasileiros que expe-
rimentaram aumento na capacidade arrecadatoria
gracas a um programa de assisténcia técnica foram
mais efetivos na provisdo de infraestrutura para a
educag¢do do que municipios que sofreram incremen-
to equivalente via transferéncia governamental.
Outra possivel fonte de ineficiéncia é a contrata-
¢do desnecessaria ou a subutilizagdo da carga horaria
do professor, recurso que representa em média 70%
do orcamento das redes de ensino. Particularmente,
diante da tendéncia de transi¢do demografica que vive
0 pais e o consequente declinio no niimero de matri-
culas, faz-se necessaria uma gestdo atenta ao tamanho
do corpo docente nas redes publicas. Mecanismos
de transparéncia e de prestagdo de contas — como
aqueles abordados pela EMC 4/2019 — poderiam
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contribuir para um melhor monitoramento das despe-
sas com professores, de modo a garantir a valorizagio
dos profissionais do magistério. E de suma impor-
tancia que as redes utilizem sistemas de informagao
docente bem alimentados para o melhor controle do
numero de professores contratados e alocagdo mais
eficiente dos profissionais entre escolas. Exemplos
recentes de sucesso, como o Adicional de Eficiéncia
Gerencial (AEG) da rede estadual de Pernambuco,
mostram como sistemas de informa¢do podem
aumentar a transparéncia e eficiéncia na alocagdo de
docentes, gerando grande economia de recursos do
Fundeb (aproximadamente R$ 71 milhoes em 2017)
(ELACQUA; SOARES; BRANT, 2019) .

Por fim, sobre a possibilidade de os recursos do
Fundeb serem utilizados para financiar institui¢oes
privadas com ou sem fins lucrativos, é preciso con-
siderar os diferentes objetivos por tras das politicas
de privatizagdo. Primeiramente, recursos publicos
podem ser usados para subsidiar institui¢des educa-
cionais privadas que promovem especificos valores
culturais — este é o caso dos subsidios para esco-
las religiosas privadas em vérios paises da América
Latina. Segundo, a privatizagdo é uma forma de
expandir o acesso educacional em locais ou etapas
de ensino em que a educa¢io publica nao é ofertada
— por exemplo, o financiamento de escolas privadas
em locais remotos ou que ofertam educagio infantil.
Por fim, governos podem apoiar a educagao privada
sob o argumento de que esta forma de ensino é mais
eficiente e inovadora — casos notaveis deste tipo de
politica sdo as bolsas para estudo em escolas privadas
(os “vouchers”) no Chile e Estados Unidos e as escolas
conveniadas (“charters schools”) nos Estados Unidos e
Coléombia (BELLEL; ORELLANA, 2014; ELACQUA;
IRIBARREN; SANTOS, 2018).

De acordo com o texto da EMC 3/2019, a fle-
xibilizagdo do uso dos recursos do Fundeb para o
financiamento de institui¢des privadas em todos os
segmentos da educagao basica representaria uma ino-
vagdo no modelo de ensino brasileiro. A emenda cita
especificadamente as escolas conveniadas “charter”,
argumentando que este modelo tem a vantagem de
levar os beneficios da gestao privada para as escolas
publicas. O texto sugere que o financiamento do setor
privado com recursos do Fundeb poderia ser inova-
dor e eficiente. Duas questoes sdo relevantes sobre esta



premissa. Primeiro, defensores da privatizagdo alegam
que a eficiéncia do setor privado estd associada a uma
reducdo da burocracia e menor regulamentagio. E
importante mencionar que o Chile, que possui uma
das maiores politicas de voucher na educagao basica,
tem aumentado consideravelmente as regulamenta-
¢Oes para as escolas privadas financiadas com recursos
publicos. Por exemplo, é necessario haver regulamen-
tagdo para evitar que escolas privadas discriminem
alunos de baixo nivel socioeconémico e baixo desem-
penho, aumentando a segregacdo no sistema educa-
cional (ELACQUA; IRIBARREN; SANTOS, 2018).
Além disso, governos também podem exigir que esco-
las privadas que recebem recursos publicos cumpram
critérios e politicas relacionados a qualidade escolar.
Por exemplo, no Chile, Colombia e Equador, escolas
privadas subsidiadas pelo governo devem participar
de avaliacdes padronizadas, permitindo um maior
monitoramento dos seus resultados. Cabe ressaltar
que, no momento, as escolas privadas no Brasil nao
sdo obrigadas a participar do SAEB.

Segundo, na literatura, as evidéncias sobre a efica-
cia das escolas privadas sio mistas'®. De modo geral,
estudos nos EUA (CARNOY, 2017; LUBIENSKI;
LUBIENSKI, 2013), Chile (MCEWAN, 2001;
MCEWAN et al., 2008; MCEWAN; CARNOY, 2000),
Australia (MORSY; KHAVENSON; CARNOY, 2018)
e India (MURALIDHARAN; SUNDARARAMAN,
2015) mostram que a diferenca no desempenho de
alunos em escolas privadas e alunos com caracteris-
ticas similares em escolas publicas nao é significativa.
Além disso, pesquisas ndo encontram efeitos positi-
vos de vouchers nos resultados educacionais (EPPLE;
ROMANO; URQUIOLA, 2017), com exce¢do de
alguns casos, como o programa PACES na Colémbia,
que teve um maior impacto no desempenho de alu-
nos de baixa renda (ANGRIST et al., 2002; ANGRIST;
BETTINGER; KREMER, 2006) Por fim, estudos indi-
cam que politicas de voucher tendem a aumentar a
segregacao nos sistemas educacionais (ELACQUA,
2012; VALENZUELA; BELLEIL; RIOS, 2014).

18. Ver OLIVEIRA et al. (2015) para uma revisao compreensiva em portugués da literatura sobre a eficacia das escolas privadas.
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CONCLUSAO

As decisoes sobre o desenho de politicas de financiamento da educagédo
demandam uma variedade de escolhas técnicas e politicas a respeito do que
deve ser prioridade e de quais estratégias serdo mais eficazes para alcangar
esses objetivos. Enquanto o Congresso debate a renova¢ao do Fundeb, deve-
-se decidir a prioridade relativa que sera atribuida aos valores de adequagao,
equidade e eficiéncia, e como os objetivos promulgados na legislagdo do
Fundeb devem ser revistos para sustentar e acelerar o progresso educacional
do Brasil nas tltimas duas décadas.
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7] ADEQUACAO

As politicas que se concentram na adequagio buscam
garantir que a distribuigdo de recursos aos sistemas
educacionais seja suficiente para produzir os resulta-
dos desejados. Nao hd defini¢ao fixa de adequagao.
A quantidade de recursos necessarios para produzir
sucesso educacional pode variar amplamente entre
nagoes, regioes, estados e escolas devido a variagao no
custo de vida ou diferencas nos desafios educacionais.

As despesas em educag¢ao aumentaram substan-
cialmente em todas as partes do Brasil nas ultimas
décadas, mas especialmente nas regides e estados
mais pobres, sendo o Fundeb um dos principais res-
ponsaveis por tal reducao nas desigualdades educa-
cionais. Contudo, o gasto por aluno no pais ainda

7.2 EQUIDADE

As politicas voltadas para a equidade visam distribuir
recursos de maneira justa entre regioes, escolas e alu-
nos. As opinides sobre como deve ser uma distribui-
¢do “justa” dos recursos diferem amplamente entre
formuladores de politicas. Deve-se, por exemplo,
decidir se a equidade implica em uma distribuicdo de
recursos igual para todos ou uma distribuicdo que dé
mais recursos a grupos inicialmente mais vulneraveis.
O Fundeb tem um papel importante na dimi-
nuicao das desigualdades entre entes federados de
um mesmo estado, mas a complementag¢io da Unido
ainda ¢é insuficiente para reduzir a lacuna no finan-
ciamento entre estados. As propostas que defendem
um aumento no limite minimo da complementagio
da Unido e que propdem transferéncias diretamente
para entes federados com baixo valor aluno/ano tém
o potencial de diminuir as desigualdades no acesso
aos recursos entre entes federados de um mesmo
estado, mas também entre estados diferentes.

¢ bastante inferior ao gasto por aluno nos paises
mais desenvolvidos e os recursos do Fundeb nao
sao suficientes para fechar a lacuna no financiamen-
to escolar entre regioes com maior e menor nivel
socioecondmico.

Nota-se, no entanto, que gastar mais com edu-
cacdo pode ser uma condi¢do necessaria para um
sistema eficaz de financiamento escolar, mas por
si s6 ndo ¢ suficiente para garantir a produgdo dos
resultados desejados. As formas especificas com que
os recursos sdo distribuidos e gastos tém uma influ-
éncia importante no desempenho das escolas e dos
estudantes, o que exige aten¢do dos formuladores de
politicas as questoes de equidade e eficiéncia.

As propostas apresentadas com foco na equidade
podem ajudar a expandir as oportunidades e melho-
rar os resultados escolares para estudantes menos
favorecidos. No entanto, notamos que os debates
sobre o novo Fundeb nao tratam de uma questao
importante do financiamento, aquela que diz respei-
to a distribuicdo do gasto por estudante entre esco-
las dentro de um mesmo ente federado. Evidéncias
sugerem que escolas com maior nivel socioecond-
mico possuem maiores despesas por aluno do que
escolas mais vulnerdveis (ELACQUA; SOARES;
BRANT, 2019; RUBENSTEIN et al., 2007; SHORES;
EJDEMYR, 2017). As disparidades nos recursos
entre escolas estdo sendo debatidas em diversos pai-
ses, como a recente iniciativa dos Estados Unidos
de tornar obrigatéria a divulgagdo do gasto por
aluno no nivel da escola (anteriormente os dados de
gasto por aluno eram publicados apenas para distri-
tos escolares). No Brasil, o Sistema de Informacoes
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sobre Orcamentos Publicos em Educacdo (SIOPE)
desempenha um papel importante no sentido de tor-
nar mais transparente as informagdes sobre gastos
com educagdo em estados e municipios, permitindo

7.3 EFICIENCIA

As politicas relativas a eficiéncia buscam garantir
que os recursos fornecidos aos sistemas educacio-
nais sejam utilizados para maximizar os resultados
alcangados em um determinado nivel de despesas
ou para minimizar o custo de alcangar um resultado
definido. O atual Fundeb possui algumas ineficién-
cias, como a transferéncia de recursos da comple-
mentac¢do da Unido para entes federados que nao
possuem um valor aluno ano baixo quando todas as
receitas vinculadas a educacido sido consideradas. A
persisténcia dessa e de outras ineficiéncias dificulta a
obtencdo de metas de adequagéo e equidade.

Uma questdo fundamental que se coloca para a
renovagdo do Fundeb é como aumentar a eficiéncia

7.3 ESCOLHAS POLITICAS

O futuro do Fundeb é uma das questdes mais urgentes
da educacio brasileira no momento. A revisio desta
politica exigira um equilibrio nas decisdes que afe-
tam a adequagao, a equidade e a eficiéncia dos gastos
educacionais. Nao existe um equilibrio “certo” entre
esses fatores, mas é essencial que os trés elementos
sejam sempre considerados. Além disso, para evitar a
ma alocagao de recursos e a corrupgao, é igualmente
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um maior controle social e monitoramento dos
recursos do Fundeb. No entanto, o SIOPE néo possui
informagdes sobre como os recursos sao distribuidos
entre escolas dentro de uma mesma rede de ensino.

nos gastos com educagdo. Uma estratégia obvia
¢ criar regras e incentivos para encorajar os ato-
res locais a usar melhor os recursos. Entretanto, tal
estratégia é muitas vezes ineficaz. Primeiro, a con-
flanga em regras e incentivos para orientar as esco-
lhas das politicas locais pressupde que os formula-
dores de politicas saibam quais politicas e praticas
levardo a melhores resultados para os estudantes, e
isso ndo necessariamente ocorre. Em segundo lugar,
os educadores locais geralmente respondem a novas
regras e incentivos concentrando-se em como obter
mais recursos, em vez de no que fazer para melhorar
o desempenho dos alunos.

importante que a arrecadacio, a distribui¢do e o uso
das receitas do Fundeb sejam mais transparentes. Este
relatério buscou revisar algumas das propostas mais
relevantes para o novo Fundeb e discutir como elas
afetariam o financiamento escolar brasileiro, tornan-
do-o menos desigual e mais eficaz na promogao de
melhores resultados escolares.
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