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NECESSIDADES E POSSIBILIDADES PARA O FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO BRASILEIRA NO PLANO NACIONAL DE EDUCACAO

JORGE ABRAHAO DE CASTRO"
CRISTINA HELENA ALMEIDA DE CARVALHO"

RESUMO: A agenda do novo Plano Nacional de Educagao (PNE) reflete a ne-
cessaria ampliacao do acesso a educagdo e melhoria da qualidade dos niveis e
das modalidades de ensino. Esse desejo legitimo da sociedade brasileira de-
mandara mudangas na estrutura de financiamento da educagdo, com inevita-
veis impactos de longo prazo. Para isso, torna-se essencial identificar as neces-
sidades e as possibilidades/limites no que diz respeito ao financiamento das
agOes educacionais. Este artigo pretende mapear as necessidades educacionais
e elaborar algumas simulacdes sobre possiveis fontes adicionais de recursos
que permitiriam o alcance das metas do novo PNE. Espera-se, com isso, auxi-
liar os formuladores e os implementadores de politicas educacionais na escolha
das alternativas de maior efetividade e viabilidade.

Palavras-chave: Financiamento. Educacao. PIB.

NEEDS AND POSSIBILITIES FOR THE FINANCING OF
BRAZILIAN EDUCATION IN THE NATIONAL EDUCATION PLAN

ABSTRACT: The agenda of the new National Education Plan (PNE) reflects
the necessary expansion of access to education and improvement in the qual-
ity of the levels and types of education. This legitimate desire of the Brazilian
society will require changes in the structure of education funding, with inevi-
table long-term impacts. To accomplish these changes it is essential to identify
the needs and possibilities/limitations with regard to the financing of educa-
tional actions. This article aims to map the educational needs and to elaborate
some simulations on possible sources of additional resources that would allow
achieving the goals of the new PNE. It is expected, therefore, to assist policy-
makers and implementers of educational policies in choosing alternatives that
indicate greater effectiveness and feasibility.
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BESOINS ET POSSIBILITES POUR LE FINANCEMENT DE L’EDUCATION
AU BRESIL DANS LE PLAN NATIONAL D'EDUCATION

RESUME: L’ordre du jour du nouveau Plan National d’Education (PNE)
montre 1'élargissement nécessaire de l'acces a ’éducation et 'amélioration
de la qualité des niveaux et des modalités d’enseignement. Ce désir légitime
de la société brésilienne exigera des changements dans la structure de finan-
cement de 1'éducation avec des impacts inévitables a long terme. Pour cela,
se rend essentiel identifier les besoins et les possibilités / limites en ce qui
concerne le financement des actions éducatives. Cet article vise a établir un
panorama des besoins scolaires et a préparer des simulations sur les sources
supplémentaires de ressources qui permettraient d’atteindre les objectifs du
nouveau PNE. On s’attend, par conséquent, assister les formulateurs et les
exécutants des politiques éducatives dans le choix des alternatives d"une plus
grande efficacité et viabilité.

Mots-clés: Financement. Education. PIB.

Introducao

ntre os diferentes temas importantes das politicas publicas, intensificou-se

recentemente a agenda do novo Plano Nacional de Educac¢ao (PNE), na qual

se manifesta a necessidade de ampliacao do acesso a educacao e de melhoria
da qualidade dos niveis e das modalidades de ensino. Esse desejo legitimo da socie-
dade brasileira demandara mudangas na estrutura de financiamento da educacao,
com inevitaveis impactos de longo prazo para a drea, sendo importante identificar
as necessidades e possibilidades no tocante ao financiamento das a¢des educacio-
nais, de modo a aferir as dificuldades decorrentes das mudangas pretendidas.

E importante salientar que a educacgio necessariamente absorve recursos pu-
blicos, compondo o nticleo central dos atuais sistemas de bem-estar social. No en-
tanto, o gasto social, entre eles 0 em educacgao, é também uma fonte dinamica de in-
centivos ao crescimento distributivo, devido a caracteristica de mobilizar as decisdes
de consumo e de investimentos das familias mais que proporcionalmente ao volume
dispendido pelo governo e, ao mesmo tempo, reduzir as desigualdades de renda ao
fim do ciclo de gasto.!

Ademais, a politica publica em educacao configura-se pela responsabilidade
na administracao e financiamento do sistema educacional brasileiro compartilhada
em regime de colaboragdo entre as instancias federadas (Uniao, estados, Distrito
Federal e municipios), atribui¢des definidas pela Constituicao Federal de 1988 e pela
Lei de Diretrizes de Bases da Educagao Nacional (LDB) de 1996.

Diante dessas consideragdes, o objetivo deste texto é apresentar as necessi-
dades educacionais e os resultados de algumas simulagdes efetuadas para as pos-
sibilidades de financiamento que poderiam permitir o alcance das metas do novo
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PNE. Espera-se, com isso, auxiliar os formuladores e implementadores de politicas
educacionais na escolha das alternativas de maior efetividade e viabilidade.

O artigo esta dividido em trés partes, além desta introdugao e das considera-
¢Oes finais. Na primeira secao, pretende-se mapear as principais politicas e os gastos
com educagao e verificar em que medida a ampliagao na oferta de bens e servigos
educacionais resultou em melhoria na geracdo de capacidades educacionais e de
oportunidades para a populacgao brasileira. Na segunda secdo, procura-se explici-
tar as necessidades de financiamento da educacado brasileira diante do desafio de
aprovagao e implementacao do novo PNE. A tltima segao tem por objetivo analisar
novas possibilidades de financiamento na perspectiva da combinagao de cenarios
provaveis que permitam ampliar os recursos destinados a educacao.

Evolucao e situacao atual das politicas e condi¢des educacionais da
populacgdo brasileira

Politicas e gasto da educacio

A area de educacao, no Brasil, ¢ um dos principais componentes da ideia de
promogdo social e uma das primeiras em que se instituiu um aparato profissional para
a oferta de bens e servigos como objeto de politica ptiblica. Conta com servigos pu-
blicos estruturados de alfabetizac¢ao, educacao basica, educacgao superior e pos-gra-
duagao. O niimero de escolas disponiveis no sistema chega proximo a 180 mil. Além
disso, na educagao basica estdao empregados cerca de dois milhdes de professores —
dos quais 1,6 milhao na rede ptblica. No ensino superior, sao quase 340 mil docentes
— 120 mil em institui¢des publicas. Este aparato fisico e humano se faz acompanhar
da distribuicao de alimentos e refei¢des, livros e materiais didaticos, de servigos de
transporte escolar e do acesso aos meios digitais de aprendizagem e a internet para
alunos da rede publica da educagao basica.

Além disso, a educagao consiste em uma série de politicas de corte transver-
sais, como sao as agdes voltadas para a igualdade de género, racial, assim como
aquelas destinadas especificamente a idade e aos ciclos de vida, como sao as politi-
cas voltadas para criangas, adolescentes e juventudes.

A gestao do sistema é atualmente descentralizada com grande importancia
dada ao governo federal. A rede municipal é hegemonica na educacao infantil; no
ensino fundamental, as redes municipais lideram a oferta, mas as redes estaduais
ainda respondem por mais de um terco das vagas — sendo de fato maiores do que as
redes municipais em algumas localidades. As redes estaduais se direcionaram cada
vez mais para o ensino médio, e 0 ensino superior esta a cargo fundamentalmente
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do governo federal e de alguns estados da Federagao. Mesmo nao sendo, no entanto,
responsavel pela oferta direta de vagas na educagao basica, a lideranca do governo
federal é imprescindivel para a configuragao do federalismo mais cooperativo.

Quanto aos beneficios e beneficiarios do sistema educacional, chama aten-
¢ao a dimensao do seu conjunto: sao diferentes tipos de beneficios ofertados diaria-
mente a dezenas de milhdes de criangas, jovens e adultos alcancados pelas ac¢des e
programas implementados em diversos niveis e modalidades educacionais, como
pode ser constatado no Quadro 1. Destaca-se que tais politicas ndo se apresentam
fragmentadas em ag¢des emergenciais ou descontinuas, mas, ao contrario, operam
de modo estavel e sustentado no tempo, com regras e institui¢cdes estabelecidas. Boa
parte dos beneficios e servigos tem estatuto de direitos e capacidade instalada, com
aplicagao didria de recursos materiais, humanos e financeiros na sua produgao e
provisao, ainda que nem sempre no volume e na qualidade desejados.

Quadro 1
Programas e agdes por niveis e modalidades e seus beneficios/beneficiarios

Discriminagio Principais Programas/Acdes Tipo de Beneficio Quan;19d9a1de de beneﬁcms;g;:emdos
Educagao Especial Matricula nd 89 mil

Educacéo da Crianca de 0 a 6 Anos Matricula 2,6 milhdes 4,9 milhGes

Creche Matricula nd 1,2 milhoes

Pré-escola Matricula nd 3,7 milhdes

Ensino Fundamental Matricula 27,0 milhdes 27,9 milhdes

Regular Matricula 25,6 milhoes 27,9 milhdes

L. X Classe de Aceleragio Matricula 1,4 milhdes nd
N1vx:.11:/$(1);i:h£ades Ensino Médio e Profissionalizante Matricula 2,8 milhdes, 7,4 milhGes
< Ensino Superior Matricula 660,5 mil 1,4 milhdes

Ensino de graduacio Matricula 605 mil 1,3 milhdes

Ensino de pos-graduagio Matricula 55,5 mil 123,2 mil

Mestrado Matricula 36,6 mil (1996) 75,5 mil (2008)

Doutorado Matricula 18,9 mil (1996) 47,7 mil (2008)

Ensino Supletivo e Educacio de Jovens | Matricula nd 4,5 milhdes

e Adultos

Programa Nacional de Alimentagdo Alunos atendidos 33,2 milhdes (1995) 47,0 milhoes

Escolar (140 dias) (200 dias)

. Programa do Livro didatico Livros adiquiridos 80,2 milhoes (1995) 110,2 milhdes
Apoio a0 educando Transporte escolar Alunos transportados nd 4,6 milhdes
Caminho da Escola Aquisigdo de vefculos nd 3,5 mil

Programa Biblioteca da escola Livros adiquiridos 10,3 milhdes

Fonte: Inep/MEC e FNDE/MEC.

Quando se trata dos beneficios/beneficiarios envolvidos na oferta publica de
educacao, observa-se no Quadro 1 que as matriculas cresceram em todos os niveis,
etapas e modalidades educacionais. Além disso, percebe-se também acréscimo da
acao relativa ao apoio ao educando, tanto no que diz respeito a introdugao de novos
tipos de beneficios, quanto na quantidade de beneficiarios atendidos. Este processo
de ampliagao da abrangéncia da politica educacional permitiu a inclusao de grupos
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populacionais cada vez maiores nas escolas e instituicoes de educagao superior, em
condicOes que, se ainda longe das ideais, melhoraram nos tltimos anos.

Os gastos publicos envolvidos e detalhados nas trés esferas de governo com
a politica educacional, para 1995 a 2009, periodo em que se dispde de dados agrega-
dos para as trés esferas da Federacao, podem ser constatados no Grafico 1, a seguir.
O Gasto Publico Educacional (GPEdu), compreende os recursos financeiros brutos
empregados pelo setor publico no atendimento das necessidades e direitos educa-
cionais, em valores corrigidos pelo IPCA médio para 2009 e em comparacao ao PIB.

A evolugado apresentada no Grafico 1(a) mostra que, em termos reais, houve
ampliacao do gasto em educacao realizado pelas trés esferas de governo no periodo
entre 1995 e 2009, saindo de R$73,5 bilhdes para R$161,2 bilhdes, crescimento real de
119,4% em 15 anos, equivalente a 5,9% ao ano.

Grafico 1
Gasto Publico em Educagao — 1995-2009
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Fonte: Disoc/Ipea

Os gastos em comparacao com o PIB, Grafico 1(b), também experimentou
crescimento, indo de 4% para cerca de 5% no periodo, o que representa crescimento
de quase um quarto no periodo. No entanto, deve-se salientar que durante 10 anos
nao houve alteragao do GPEdu, pois o indicador (GPEdu/PIB) passou de 4,01%, em
1995, para apenas 3,9%, em 2005. Isto evidencia que o aumento do gasto durante a
maior parte do periodo apenas acompanhou o crescimento da economia brasileira
como um todo.

Ja na estratificagdo do gasto por niveis e modalidades, o Grafico 2 (A) mostra
que o ensino fundamental ampliou seus gastos no total, seguido pelo ensino médio.
Por sua vez, os gastos com educacao infantil e superior tiveram perdas de partici-
pagao. A prioridade de gastos para o ensino fundamental no periodo em questao
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deve-se, largamente, ao extinto Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensi-
no Fundamental e de Valorizacao do Magistério (Fundef), que introduziu, além da
subvinculacao de recursos exclusivamente para aquele nivel de ensino, uma forma
inovadora de reparticao dos recursos, principalmente ao estipular uma equaliza-
¢ao do valor do gasto por aluno/ano com base em um indicador educacional - a
matricula.

Grafico 2
Participagao relativa dos gastos por nivel/etapa/modalidade e por Unidades Federadas — 1995/2009
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Fonte: Disoc/Ipea

A analise da evolugao do GPEdu por esfera de governo é um elemento impor-
tante para observar a descentralizagao de recursos, bem como para comparar o grau
de responsabilidade pela oferta dos bens e servigos educacionais. O Grafico 2(B) evi-
dencia claramente o processo de descentralizacao, que se traduz em um aporte cada
vez maior de recursos as esferas de governo subnacionais, e consequente ampliacao
de sua participagao no processo de financiamento.

Em conformidade com esse processo, observa-se uma ampliagao relativa dos
recursos em poder dos municipios. Em 1995 essa esfera de governo foi responsavel
por 27,9% do total dos gastos educacionais; ja em 2009, esse percentual subiu para
39,1%. Em termos de poder de gasto isso significou quase dobrar os recursos dispo-
niveis e administrados por esse ente federado, entre 1995 a 2009.

Em outras palavras, a distribui¢do de competéncias feita a partir da Consti-
tuigdo Federal de 1988, que atribuiu aos municipios a responsabilidade comparti-
lhada pelo ensino fundamental — aliada ao regime de colaboragao (financiamento
e gestao) entre as esferas de governo na area de educagao, bem como ao Fundef,
que vigorou entre 1998 e 2006 — fez com que as receitas disponiveis aos municipios
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se ampliassem consideravelmente. Essa ampliagao, entretanto, nao significa neces-
sariamente aumento da capacidade exclusiva do municipio em financiar as a¢des
educacionais. De um lado, ela reflete aumento de recursos em poder dos munici-
pios, resultante da politica de priorizagdo do ensino fundamental e da estrutura
legal de financiamento e de competéncias, que, em grande medida, delineou a re-
particao do or¢camento educacional.

Por outro lado, a queda de importancia relativa do poder de financiamento
dos governos estaduais decorre, em grande parte, do regime de colaboracao e da
propria estrutura de financiamento da educacao publica. O Fundef, aliado ao pre-
ceito constitucional que responsabilizava os municipios pelo atendimento ao ensino
fundamental — e que levou ao aumento da matricula da rede municipal neste nivel
de ensino —, fez com que grande parcela de recursos estaduais fosse transferida para
os municipios. No entanto, dizer que a participagao dos estados tem diminuido nao
significa afirmar que os recursos de origem estaduais destinados a educagao estao
decrescendo, em termos absolutos.

Condic¢oes educacionais da populacao brasileira

Conforme exposto, se houve uma expansao da estrutura institucional e mes-
mo do gasto educacional nos tltimos anos, pode-se esperar também que tenha ocor-
rido uma extensao dos bens e servigos oferecidos e consequente alteragao no quadro
social e educacional brasileiro, fato que deve ser captado em seus principais indica-
dores. Em outras palavras, pretende-se verificar se a ampliacdo na oferta de bens e
servigos educacionais resultou em melhoria na geragao de capacidades educacionais
e de oportunidades para a populagao brasileira.

Para tanto, a seguir busca-se analisar alguns dos principais indicadores edu-
cacionais que podem estar associados a resultados alcangados pelos programas e
agOes, em especial, aqueles relativos aos principais niveis, etapas e modalidades
educacionais. Para se ter ideia da desigualdade no acesso e no desenvolvimento
educacional, € importante compara-los entre dois estratos de renda: 1° quinto (a
parcela da populacdo correspondente aos 20% de menor renda) e o 5° quinto (a
parcela da populagao correspondente aos 20% de maior renda). Em linhas gerais,
os numeros da Tabela 1 apontam para um avanco da situacao educacional da po-
pulacao entre 1995 e 2009, mas se mantendo saliente a desigualdade entre os dois
estratos de renda.

Na drea de educagao, houve ampliagao e diversificacao dos bens e servigos,
principalmente para a populagao infanto-juvenil, o que permitiu importante movi-
mento de inclusdo de criangas, adolescentes e jovens nas escolas e nas institui¢oes
brasileiras de educacdo superior. Tal fendmeno pode ser observado através dos
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indicadores como a taxa de frequéncia da populacao entre 0 a 3 anos (creche),
que, apesar de ter dobrado, esta longe do desejavel. Para a faixa de 4 e 6 anos
de idade (pré-escola), a escolaridade expandiu de 53,4%, em 1995, para 81,3%,
em 2009, ainda longe da universaliza¢do. Quanto ao grupo entre 7 e 14 anos de
idade (ensino fundamental), essas porcentagens aumentaram de 85,4% para 98%,
ao passo que a taxa de escolaridade liquida do ensino médio mais que dobrou
de 22% para 51%. A educagao superior, a despeito da extraordinaria expansao,
continua a ser enquadrada em um sistema de elites, visto que, em 2009, menos
de 15% da populacao na faixa etdria entre 18 a 24 anos encontrava-se matriculada
no nivel superior.?

Tabela 1
Evolugao da situagao educacional da populacao brasileira — 1995-2009
Indicadores Resultados/valores Taxa de
crescimento anual
1995 | 2009
Taxa de freqiiéncia bruta a escola (0 a 3 anos) 7,5 18,2 0,7
1° quinto 5,0 11,8
5° quinto 15,8 35,0
Taxa de freqiiéncia bruta a escola (4 a 6 anos) 53,4 81,3 1,9
1° quinto 41,2 75,2
5° quinto 71,0 93,6
Taxa de freqiiéncia liquida a la (7 a 14 anos) 85,4 98,0 0,8
Taxa de freqiiéncia liquida a la (15 a 17 anos) 22,1 50,9 1,9
1° quinto nd 31,4
5° quinto nd 72,5
Taxa de freqiiéncia liquida a escola (18 a 24 anos) 5,8 14,4 0,6
1° quinto nd 7,9
5° quinto nd 52,7
Taxa de analfabetismo (15 anos ou mais) 15,6 9,7 0,4)
1° quinto nd 18,1
5° quinto nd 2,0
Faixa Etaria
15a 17 anos 8,2 1,5
18 a 24 anos 8,8 2,1
25 a 29 anos 10,0 3,6
30 a 39 anos 12,0 6,4
40 anos + 29,2 16,5
Numero médio de anos de estudos (15 anos ou mais) 5,5 7,5 0,1
1° quinto nd 5,5
5° quinto nd 10,7
Localiza¢do
Urbano Metropolitano 6,6 8,7
Urbano Nio Metropolitano 5.4 7,6
Rural 2,6 4.8

Nota: A partir de 2004, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) passou a contemplar a popula-
¢ao rural de Rondonia, Acre, Amazonas, Roraima, Para e Amapa.

Fonte: Microdados da PNAD (IBGE). Elaboragao: Disoc/Ipea.
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E importante salientar que os resultados mostram que existem grandes di-
ferencas educacionais entre os estratos de renda. Para a populagdo no 1¢ quinto
inferior da distribuicdo de renda, a situagdo educacional é muito ruim: baixa es-
colarizacdo; grandes contingentes de analfabetos absolutos; distor¢des na relacao
idade-série. Enquanto a situagao educacional do 5° superior da distribui¢ao de renda
€ bem melhor, a despeito de comportar criticas, o estoque educacional é quase trés
vezes maior que dos pobres; quase se erradicou o analfabetismo absoluto; e as dis-
tor¢des sao menores. As desigualdades também sao evidentes no que tange a locali-
zagao do estudante. Apesar do avango, a média de anos de estudo é de quase nove
anos nas cidades das regides metropolitanas, cai para 7,6 anos nos municipios fora
das regidoes metropolitanas e é menor que cinco anos no meio rural.

Além disso, ainda se convive no pais com uma propor¢ao em patamar bas-
tante elevado de analfabetos na populacao com 15 anos ou mais, principalmente por
conta das pessoas com idade superior a 40 anos. Um indicador que complementa
esse cenario é o nimero médio de anos de estudo para o grupo com 15 anos ou mais,
que cresceu no periodo em anélise, passando de 5,5 anos para 7,5 anos. E verdade
que este indicador ndo contempla sequer o que era originalmente considerado obri-
gatorio pela Constituicao Federal de 1988 (ciclo fundamental completo — oito anos
de estudo). No entanto, ele revela algum grau de sucesso das iniciativas de amplia-
¢ao e de diversificacdao dos servicos educacionais no Brasil.

Outra desigualdade marcante diz respeito a persistentes diferencas entre os
estados e as regides, como pode ser observado no Grafico 3. Observa-se que os es-
tados da regido Nordeste estao em pior situagdo daqueles das regioes Sul e Sudeste
e que existe forte relacdo entre o analfabetismo e a média de anos de estudo nos
estados da Federacao.

Grafico 3
Analfabetismo e média de anos de estudo por Unidade da Federagao — 2009
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Fonte: Microdados da PNAD/IBGE. Elaboragao: Ipea.
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Um indicador importante a ser considerado ¢ a adequacao idade-série, que,
de acordo com o Gréfico 4 (a), vem melhorando ao longo do tempo, mas se mostra
ainda muito baixa. Estes resultados, em grande medida, expdem as dificuldades dos
alunos em concluirem seus estudos no periodo adequado, o que remete aos pro-
blemas da repeténcia e da evasao escolar, em especial, nos estudantes mais velhos.
Além disso, os resultados do Grafico 4 (b) reafirmam as grandes diferengas entre as
regides brasileiras.

Grafico 4

Indice de adequagao idade-ano de escolaridade (9 a 16 anos)
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Fonte: Microdados da PNAD (IBGE). Elaboracao: Ipea.
Tabela 2
Escolarizagdo e distor¢ao educacional, por estratos de renda (2009)
Estrato Tamanho Escolaridade Distorcao idade série
medl(’)Ada 15 a 64 anos 7 a 14 anos 15 a 18 anos
familia % %
° Escolaridade média | Analfabetos Analfabetos (em %) (em %)
(n° de
pessoas) (em anos de estudo)| absolutos absolutos ou
(em %) funcionais (em %)
Extremamente pobres 4,2 34 32,7 54,1 36,0 23,6
Pobres 4,6 4,3 24,6 43,9 30,7 20,7
Vulneraveis 2,7 9,3 34 10,6 19,7 16,0
Nao pobres 2,8 9.5 2,3 8,9 8,2 8,8
Total 3,3] 7.4] 9,7] 21,5] 20,1 | 13,8

Fonte: Ipea - Perfil da pobreza no Brasil e sua evolugio no periodo 2004-2009.

Observacgao:

Extremamente pobres: as pessoas em familias de renda domiciliar per capita maior ou igual a R$ 0 e menor que R$ 67;
Pobres: as pessoas em familias de renda domiciliar per capita maior ou igual a R$ 67 ¢ menor que R$ 134;

Vulnerdveis: as pessoas em familias de renda domiciliar per capita maior ou igual a R$ 134 e menor que R$ 465 (um salario
minimo de 2009);

Ndo pobres : as pessoas em familias de renda domiciliar per capita maior ou igual a um salario minimo de 2009.
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Os indicadores de escolarizacao e de distorgao por estratos de renda (Tabe-
la 3) revelam o quadro de grande caréncia educacional dos extremamente pobres
(grande parte é publico-alvo do Programa Brasil sem Miséria),> com escolaridade
média inferior a quatro anos, taxas de analfabetismo e distor¢ao idade-série eleva-
das. A situacao é semelhante para o estrato de renda referente aqueles classificados
como pobres. Os dados mostram também que os diferenciais entre os estratos sao
gritantes entre os pobres e os vulneraveis e destes em relagao aos nao pobres, sobre-
tudo quanto a distor¢ao idade-série.

Na proxima se¢ao, procura-se identificar as necessidades de financiamento a
partir da discussdo do novo Plano Nacional de Educagao (PNE), cujo Projeto de Lei
encontra-se no momento em tramite no Congresso Nacional.

Tabela 3
Evolugao quantitativa (1998 e 2009) e metas para o novo PNE

Taxa de Atendimento 1998 2009 Meta do PNE
0 a3 anos 8,70% 18,40% 50%

4 a5 anos 47,20% 74,80% 100%

6 a 14 anos 93,10% 97,60% 100%

15 a 17 anos 76,50% 85,20% 100%
Taxa de Analfabetismo 2004 2009 Meta do PNE
Absoluto 9,20% 7,40% 0%
Funcional 20,90% 16,70% 50% x 16,70%
Taxa de Escolaridade 1998 2009 Meta do PNE
Liquida do ensino médio 29,90% 51% 85%
bruta da educagao superior 11,60% 27,70% 50%
Liquida da educacao superior 6,80% 14,40% 33%

Fonte: Politicas Sociais — acompanhamento e analise n. 19, 2011, Ipea; Perfil da Pobreza no
Brasil e sua Evolugao no periodo 2004-2009; TD n. 1.647/11, Ipea; Campanha Nacional pelo
Direito a Educagao (2011).

Necessidades de financiamento da educagdo brasileira

Em linhas gerais, o processo de elabora¢ao do novo PNE passou por um peri-
odo de conferéncias municipais, regionais e estaduais que precederam a Conferéncia
Nacional de Educagdo (Conae) realizada em 2010. O documento final resultante do
evento foi enviado ao MEC e modificado a partir da transformacao em Projeto de Lei
(PL). Este foi encaminhado pelo Ministério da Educac¢ao ao Congresso Nacional sob
n. 8.035/10 e estabeleceu um conjunto de vinte metas para o préximo decénio para a
educagao brasileira. Em contrapartida, a sociedade civil, representada pela Campanha
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Nacional pelo Direito a Educacao, foi responsavel pela elaboracao de proposta alter-
nativa quanto as prioridades, metas e estratégias para a educagao publica brasileira.

E importante destacar que nos tltimos anos houve avango significativo na
taxa de atendimento por faixa etdria na educacao basica entre 1998 e 2009, como é
possivel verificar na Tabela 4. No entanto, quando se observam as metas quantita-
tivas propostas no PL para o PNE para os proximos dez anos, ainda permanece o
desafio de ampliar a cobertura, sobretudo, na educagao infantil em creches para as
criangas de 0 a 3 anos. Da mesma forma, a extingao do analfabetismo e a queda de
50% na taxa de analfabetismo funcional sdo outros problemas a serem superados
e que requerem a ampliacao de politicas publicas, em especial, direcionadas a po-
pulagao com mais de 15 anos de idade que vive em 4reas rurais.

Tabela 4
Custo adicional do PNE por categoria (PIB 2009: R$ 3,1 trilhoes)
Em R$ bilhoes
- Campanha MEC Total
Categoria P -
g () (B) (C=A-B)
Educacao infantil 23,7 9,7 14,0
Ensino médio 3,6 - 3,6
Educacao especial 3,6 ) 3,6
Educacao em tempo integral 24,0 3.8 20,2
EJA 213 - 21,3
Educacao profissionalizante 3.9 4,5 1D
Educagao superior 45,3 15,2 30,1
Formagao docente 9,3 09 8,3
Remuneracao docente* 16,9 27,0 10,1
Padrao minimo de qualidade - Norte e Nordeste 16,3 - 16,3
TOTAL 1698 | 61,1 1088
Proporcio do PIB do ano de 2009 54% 1,9% 3,5%

*0O custo de remuneragao docente para os professores do Norte e Nordeste estd embutido na Meta 21, representada pela
ultima linha da Tabela.

Fonte: Adaptado de Campanha (2011, p. 21).

O estabelecimento da meta de 100% nas trés faixas etdrias seguintes obedece
a Emenda Constitucional n. 59/2009, que determinou como escolaridade obrigatdria
e direito publico subjetivo a educagao bésica para os estudantes entre 4 e 17 anos.
Dessa maneira, ha ainda uma quantidade expressiva de jovens e criancas fora das
escolas que, segundo estimativas de Alves e Pinto (2011), chega a pouco menos de
quatro milhoes de pessoas.

Em que pese o acréscimo expressivo, nos tltimos 11 anos, que duplicou as
taxas de escolaridade no ensino médio e na educagao superior, cabe destacar que
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o alcance das metas no PNE requer um esfor¢o adicional de democratizagao do
acesso, acompanhado de medidas de reducao da distor¢ao idade-série e de regu-
larizagao do fluxo escolar que nao prescindem de acréscimo adicional de recursos
estatais. E importante frisar que o percentual de 85,2% em 2009 de alunos de 15
a 17 anos na escola nao significa que esta faixa etdria encontra-se matriculada no
ensino médio. A taxa de escolaridade liquida é de 510, o que demonstra que par-
cela numerosa de estudantes de 15 a 17 anos ainda esta no ensino fundamental.
Vale lembrar que no PNE anterior (2001 a 2010) ja havia uma meta para a taxa de
escolaridade liquida da educacado superior de 30%, sendo que o percentual regis-
trado em 2009 releva a dificuldade no seu cumprimento, seja pela queda na taxa
de crescimento do segmento privado, seja pelo acréscimo insuficiente de vagas no
segmento federal.

Esses sao apenas alguns exemplos da ousadia na definigao das metas para o
novo PNE que requerem a ampliagdo de recursos estatais a educagao publica. As
divergéncias centrais entre o MEC e a “Campanha” residem na definigao do per-
centual do PIB a ser gasto para cumprimento das metas quantitativas e qualitativas
e se os recursos publicos devem ser destinados aos estabelecimentos publicos e
privados, como advoga o primeiro, ou exclusivamente as institui¢cdes oficiais como
defende a segunda.

As diferencas de calculo apontadas na Tabela 5 consistem na defini¢do do
custo unitario em cada nivel ou modalidade de ensino, sendo que a “Campanha”
tomou como base o custo aluno-qualidade inicial (CAQi),* cujos valores sdao bem
superiores aqueles definidos pelo MEC. Ademais, algumas metas nao foram tradu-
zidas em aumento de recursos por parte do MEC, na medida em que sao conside-
radas pelo Ministério como ja contempladas em outras metas, como, por exemplo,
nao ha previsao de recursos adicionais para a Educacao de Jovens e Adultos (EJA).
Diante disso, a divergéncia, quanto ao acréscimo em termos de percentual do PIB
entre as duas propostas, é bastante significativa. Partindo-se do patamar de gasto
publico com educagao de 2009 de 5% do PIB, a proposta do MEC chegaria a 7% do
PIB, enquanto a proposta alternativa da Campanha alcangaria 10%. O relator Angelo
Vanhoni (PT-PR) apresentou o primeiro substitutivo, no qual definiu o percentual
de 8% do PIB em “investimento publico total”, o que gerou nova polémica, uma vez
que o termo permitiria brechas ao incluir recursos destinados a educagao privada.
No segundo substitutivo apresentado em abril de 2012, o relator fez distingao na
aplicacdo de recursos a educacao, considerando 7,5% para investimento direto e 8%
para investimento total (ensino publico e privado).” Em junho deste ano houve nova
modificagdo ao estabelecer 8% para investimento direto, podendo chegar a 10% do
PIB, condicionada a destinacao de 50% dos royalties do pré-sal. Por fim, foi votado
por unanimidade na Comissao Especial da Camara dos Deputados, em 26 de junho
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de 2012, o percentual de 7% do PIB em cinco anos e 10% do PIB no final do decénio,
exclusivamente em educacao publica. O PL encontra-se em discussao no Congresso
Nacional.

A despeito das diferengas no custo unitario entre as duas propostas, € impor-
tante salientar que a inexisténcia de previsao de recursos para o ensino médio e o
valor reduzido atribuido a educacao infantil constantes da proposta do MEC estao
associados a anadlise a respeito da transicao demografica que esta em curso desde o
inicio dos anos 2000. As informacoes do IBGE contidas no Grafico 5 mostram a esti-
mativa da dinamica populacional até 2050. Nela consta o movimento de redugao ab-
soluta nas faixas etarias de 0 a 5 e de 15 a 17 anos para o periodo compreendido pelo
novo PNE. O MEC alega que a partir da queda populacional ndo haveria necessida-
de de ampliar os gastos com educagao nestas duas faixas etarias. Cabe questionar
tal conclusao na medida em que a mudancga no perfil etario pode ser neutralizada
em virtude da existéncia de um contingente expressivo de estudantes na faixa etaria
obrigatoria fora da escola, bem como pelo atraso escolar e defasagem idade-série,
sobretudo no ensino médio. Portanto, justifica-se a previsao de aporte adicional de
recursos, inclusive para os gastos com a escolarizacao de jovens e adultos fora da
faixa etdria obrigatdria.®

Grafico 5
Trajetdria da populacao brasileira, por faixa etaria (1980 a 2050)
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Fonte: IBGE, Projecao da Populacao do Brasil por sexo e idade: 1980-2050 — Revisao 2008.
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A analise comparativa sobre a evolucdo dos gastos com educagdo como pro-
porcao do PIB feita a seguir tomou como base os dados do relatdrio anual publicado
pela OCDE, intitulado “Education at a Glance”. Na edicao de 2011, verifica-se que o
Brasil teve um acréscimo expressivo nos gastos entre 2000 e 2008, chegando a 5% do
PIB, mas ainda assim abaixo da média dos paises da OCDE que ficaram em 6% do
PIB, sendo que nestes constam os gastos publicos e os privados com educagao. O
desempenho brasileiro decorreu do aumento de quase 100% nos gastos, sendo ape-
nas superado pela Russia, ao passo que o PIB cresceu em ritmo menos acelerado em
cerca de 40%. Em que pesem o avango nos gastos e a maior proximidade da média
da OCDE, é importante lembrar que para o alcance dos desafios que estao propostos
no novo PNE nao ¢ suficiente chegar a média dos paises mais ricos, que ja tém seus
sistemas educacionais consolidados tanto em termos quantitativos como qualitati-
vos, mas exige um esforgo adicional de direcionamento de gastos para enfrentar esse
duplo movimento.

Por fim, outro parametro comparativo relevante é o gasto publico anual por
estudante por nivel de ensino. A discrepancia entre os valores para educagao pré-
primaria, que seria equivalente a educagao infantil, é abissal, sendo que a média da
OCDE é superior a US$ 6.000, ao passo que no Brasil o gasto unitario ndo chega a US$
2.000, valor bem inferior a todos os paises selecionados. Essa situagao se repete nos en-
sinos fundamental e médio, cujos gastos giram em torno de US$ 2.000 e as médias sao
ainda mais altas: de US$ 7.000 e proximo de US$ 9.000, respectivamente. Na educacao
superior, os gastos por aluno sao mais elevados no Brasil em virtude da inclusao dos
custos com pesquisa, aposentados e pensionistas e hospitais universitarios vinculados
as universidades federais. Por isso, o valor unitario de US$ 11.000 encontra-se bem
mais préximo da média da OCDE, que é de quase US$ 14.000 por estudante/ano. A
despeito do crescimento global de gastos com educagado, os gastos anuais por aluno
nas trés etapas da educagao bésica permanecem aquém da média dos paises da OCDE
e abaixo dos paises latino-americanos como Chile, Argentina e México.

Possibilidades de financiamento para ampliagdo dos gastos em edu-
cacao

Até o momento, mostrou-se as necessidades da area de educacado e o atual
padrao de financiamento e ficou explicito que esse padrao ¢ insuficiente para finan-
ciar alternativas mais ousadas de ampliagao da oferta e de melhoria da qualidade da
educacdo. Tendo em vista tais limitagdes, apresentam-se algumas sugestdes de alte-
ragao no financiamento para ampliar os gastos em educacao. Essas possibilidades
podem ser de cinco tipos: tributarias; rendas do pré-sal; folga fiscal; outras fontes
nao tributarias; e de melhorias de gestao e controle social dos gastos publicos.
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Na Tabela 5, encontram-se discriminadas as possibilidades de ampliar a arre-
cadacdo pelos entes da Federagao e os respectivos impactos no financiamento des-
tinado a educagdo.” A seguir, mostram-se algumas combinagdes com trés cendrios
provaveis para o financiamento da educacao.

Tabela 5

Possibilidades de financiamento para os gastos em educaciao

Em % do PIB de 2010

Todas agoes de governo Educagio
ols1s . . Possibilidade de Possibilidade de
Possibilidades de financiamento Arrecadaci arrecadaci Arrecadaci arrecadagio
atual atual
Min. Max. Min. Max.
1.Financiamento tributario
a) Impostos 1,14% 1,83% 3,88% 0,29% 0,46% 0,97%
Impostos Territorial Rural (ITR) 0,010% 0,300% 1,000% 0,003% 0,08% 0,25%
Imposto de Grandes Fortunas (IGF) 0,000% 0,400% 0,700% 0,000% 0,10% 0,18%
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). 0,460% 0,460% 0,800% 0,115% 0,12% 0,20%
Imposto sobre a Transmissao de Bens ou Direitos (ITCD) 0,050% 0,050% 0,490% 0,013% 0,01% 0,12%
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). 0,620% 0,620% 0,890% 0,155% 0,16% 0,22%
b) Elisao fiscal no imposto de renda pessoa fisica (IRPF) 0,7% 0,13% 0,13%
Impostos de Renda (IRPF) 0,7% 0,13% 0,13%
¢) Taxas ou contribuigdes sociais Nao estimado Nao estimado
d) Renuncias e subsidios fiscais 3,96% 0,15% 0,15%
Renuncias e issengdes fiscais dos impostos 1,93% 0,07% 0,07%
Renuncias e issengdes fiscais de outros tributos 2,03% 0,08% 0,08%
2. Amplia¢ao da vinculagio para a educacao 0,7% 0,7%
Unido (18% para 20%), Estados, DF e Municipios (25% para 30%) 0,7% 0,7%
3. Financiamento pela ampliagdo das rendas do governo com o Pré-sal
1,33%  3,50% 0,67% 1,75%
a) Cenario pessimista (39% do PIB2010 ou 1,33% a.a. PIB2010 em 30 anos) 1,33% 0,67%
Cenario basico (75% do PIB2010 ou 2,6% PIB2010 a.a. em 30 anos) 2,55% 1,28%
Cenario Otimista (105% do PIB2010 ou 3,5% PIB2010 a.a. em 30 anos) 3,50% 1,75%
1,95% 5,25% 0,98% 2,63%
b) Cenario pessimista (39% do P1B2010 ou 1,33% a.a. PIB2010 em 20 anos) 1,95% 0,98%
Cenario basico (75% do PI1B2010 ou 2,6% P1B2010 a.a. em 20 anos) 3,75% 1,88%
Cenario Otimista (105% do PIB2010 ou 3,5% PIB2010 a.a. em 20 anos) 5,25% 2,63%
4. Financiamento mediante folga or¢amentéria proveniente da reducio da taxa de juros 0,60%  2,40% 0,30% 1,20%
Diminui¢ao do Juros(/Selic (0,6% do PIB a cada 1 p.p. de queda) 0,60%  2,40% 0,30% 1,20%
5. Financiamento de outras fontes de recursos
a) captar recursos das agéncias publicas de fomento nacionais (BNDES, BN B, etc.) ndo estimado ndo estimado
b) captar recursos de agéncias internacionais de fomento. ndo estimado ndo estimado
¢) captar recursos de empresas publicas (estatais) e privadas. ndo estimado ndo estimado
d) buscar a parceria com a sociedade ndo estimado ndo estimado
6. Melhorias de gestdo e controle social do gasto publico em educagio
a) implementar a¢oes que visem a eficiéncia do gasto ndo estimado nio estimado
b) melhorar o controle social dos recursos ndo estimado ndo estimado
¢) criar no MEC comissao de acompanhamento e monitoramento ndo estimado ndo estimado
Elaboragao Propria.
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No Cenario 1, a perspectiva de recursos a serem destinados ao financiamento
da educacao ficou entre o minimo de 1,74% do PIB e o maximo de 4,25% do PIB. Para
se chegar a esses valores combinou-se uma série de mudangas nas formas de finan-
ciamento do Estado:

a. 0,46% a 0,97% do PIB, proveniente do acréscimo na arrecadagao tribu-
taria, principalmente porque essas altera¢des teriam o mérito de serem
realizadas sobre bases tributdrias patrimoniais pouco utilizadas no
Brasil;

b. 0,13% do PIB, proveniente da diminuicdo da elisdo fiscal praticada no
Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF);

c.  0,15% do PIB, proveniente da eliminagao das rentincias tributarias volta-
das para educagao;

d. 0,7% a 1,8% do PIB, proveniente da antecipagdo de Receitas futuras do
pré-sal estimadas para 30 anos. Considerou-se que 50% dessa riqueza
sera destinada a educacao;

e. 0,3% a1,2% do PIB, proveniente da folga or¢amentaria a ser conseguida
com a queda da taxa de juros (Selic). Considerou-se que 50% da folga sera
destinada a educacao.

No Cenadrio 2, a perspectiva de recursos a serem destinados ao financia-
mento da educacdo ampliou-se entre 2,0% do PIB e 5,3% do PIB, com a agrega-
¢ao de mais uma forma de financiamento: 0,3% a 1,0% do PIB, proveniente da
ampliacao das vinculagdes de recursos para educacdo. De 18% para 25% no caso
da Uniao, gerando 0,3% do PIB, que pode ser combinado com acréscimo de 25%
para 30% das receitas de impostos e transferéncias das Unidades da Federagao,
gerando 0,7% do PIB.

No Cenario 3, a perspectiva de recursos a serem destinados ao financia-
mento da educacao ampliou-se ainda mais: de 2,32% do PIB ao maximo de 6,08%
do PIB. Para se chegar a esses valores foram combinadas as mudangas nas formas
de financiamento do Cenario 2, com alteracdo na antecipagao da receita dos re-
cursos do pré-sal: 0,98% a 2,63% do PIB, proveniente da Antecipagao de Receitas
futuras do pré-sal, estimadas para 20 anos (nos cenarios anteriores isso estava pre-
visto em 30 anos). Novamente, considerou-se que 50% dessa riqueza sera desti-
nada a educacao.

Combinando-se os cenarios 1, 2 e 3, a perspectiva de recursos totais a serem
acrescidos e destinados ao financiamento da educagao pode variar entre o minimo
de 1,74% do PIB e o maximo de 6,08% do PIB, conforme consta do Grafico 6.
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Grafico 6

Possibilidades minimas e maximas de recursos para educagao: todos os cendrios (% do PIB)

(A) Recuros cenarios (B) Recursos por cenarios
8,0 8,0
— 6,08 o 6,08
= 601 2604 5,25
240t = A%
& 2 404
=] -
S20¢ i ) 1,74 2,04 2,32
] “t
0,0 44— - i
Cenarios I, [T e 111 0,0 1 t
Cenario | Cenario 11 Cenario I11 =
O Minimo B Maximo O Minimo W Maximo

Fonte: Disoc/Ipea.

De todo modo, € possivel perceber que ha possibilidades de ampliar o aporte
de recursos publicos destinados a educacao para além dos 5% do PIB vigentes. Nos
cendrios 1, 2 e 3, mais pessimistas, pode-se alcancar a proposta do governo para
financiamento do novo PNE, em torno de 7% a 7,5% do PIB. Por sua vez, nos trés
cenarios mais otimistas, poderia se chegar a valores entre 9% a 11% do PIB, proxi-
mo do pleito das institui¢des que compdem a Campanha pelo Direito a Educagao.
Logicamente que outros cendrios podem ser desenhados com base nos dados apre-
sentados na tabela anterior.

Consideragoes finais

A atual estrutura de financiamento da educagdo, apesar de ter permitido a
amplia¢do do gasto de 4,01% para 4,98% do PIB, foi suficiente apenas para manter e
possibilitar alguns avangos no atual nivel educacional brasileiro. O montante de re-
cursos encontra-se distante daquele indispensavel ao financiamento das necessida-
des previstas no cendrio que representa melhorias substantivas para educagao e que
tem como base metas de ampliacao de acesso e aumento da qualidade da educagao,
seguindo as propostas e metas do novo PNE.

Para garantir essas metas, € necessario buscar outras possibilidades de finan-
ciamento. Nesse sentido, foram apresentadas algumas formas para aumentar a ca-
pacidade de financiamento e melhoria dos gastos e que permitiram construir os trés
cenarios de possibilidades de ampliacao de recursos. Os resultados das simulagoes

mostraram que € possivel se pensar em acréscimos de recursos que vao do minimo
de 1,74% do PIB ao maximo de 6,08% do PIB.
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Esses resultados, apesar de serem possiveis no plano tedrico/empirico, tém
grande dificuldade politica para sua real concretizagao. Por exemplo, a efetivacao
de qualquer um dos trés cenarios propostos no artigo exige mudancas de grande
envergadura sob o ponto de vista tributario, representando quase que uma reforma
tributaria de boas proporgdes, processo este de grande dificuldade politica para sua
realizacdo. Soma-se a esse quadro de dificuldades, no caso do pré-sal, o fato de que a
destinacao de recursos proposta também é de grande magnitude, constituindo forte
prioridade a ser dada a area de educagao, sabendo-se de antemao da disputa que
existe por esses recursos entre todos os setores de governo. O mesmo pode ser dito
em relagdo a possivel folga fiscal resultante da redugao da taxa de juros.

Além disso, na perspectiva econdmica é importante ressaltar que o cresci-
mento afetara direta e positivamente a capacidade de financiamento dessas fontes
tributarias e nao tributdrias e facilitara ou nao a realizacao de reformas, sejam elas
tributarias ou de alocagao dos gastos entre areas.

No entanto, o debate em torno dos rumos da politica publica em educacado
e o vislumbre das alternativas possiveis demonstram que € plausivel obter mais
recursos. Porém, isso nao ocorrera de forma automatica, mas mediante o reco-
nhecimento/prioridade, principalmente, da forga dos atores sociais que lutam em
defesa da educacao no Brasil e acreditam na possibilidade de se montar uma nova
estrutura de financiamento da educagao, em quantidade e qualidade e em todos os
niveis e modalidades para toda a populagao.

Caso a prioridade seja conquistada e uma politica de financiamento de tal
dimensao siga em frente, ¢ importante que ela seja precedida de forte planejamen-
to de a¢des, que tome como base uma estratégia vertical e horizontalmente orga-
nizada, em torno da resolucao de problemas gerais e especificos. Essa estratégia
demandaria a existéncia de um Sistema Nacional de Educagdo que possa criar
sinergias entre os entes federados, de forma a gerar capacidades de decisao e ope-
rativas nos niveis regional e local para que os recursos tenham de fato efetividade
educacional em sua aplicagao.

Notas

1. Para aprofundamento sobre os impactos macroeconémicos e distributivos do gasto social, ver Ipea
(2011).

2. A classificagao elaborada por Martin Trow estabelece trés categorias de sistema de educacao su-

perior, a partir da taxa de escolaridade liquida. Este indicador mede a relagao entre o niimero de
matriculas na faixa etdria teoricamente adequada para frequentar este nivel de ensino e a popu-
lagdo nesta mesma faixa. Segundo as categorias definidas pelo autor, o sistema é considerado de
elite quando a taxa de escolaridade liquida é inferior a 15%. Um sistema de massas ¢é aquele cuja
escolaridade liquida varia entre 15% e 50%, ao passo que o sistema universal apresenta o indicador
acima de 50%. Ver, a este respeito: Trow (1973, 2005).
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3. Osorio et al. (2011) usaram para delimitar os dois estratos “extremamente pobres” e “pobres” as
linhas de elegibilidade do Programa Bolsa-Familia em 2003 — R$ 50,00 e R$ 100,00 — deflacionadas
para 2009 pelo INPC e arredondadas para R$ 67,00 e R$ 134,00. Para delimitar o estrato dos “vul-
neraveis”, foram consideradas pessoas ou familias cuja posi¢do na distribuicao de renda se torna
mais propensa a pobreza, considerando o salario minimo de R$ 465,00, em 2009.

4. A este respeito, ver Carreira e Pinto (2007).

Em que pese o avango do substitutivo ao diferenciar os gastos com educagio publica e privada, vale
lembrar que a reserva de 0,5% para investimento indireto para os proximos 10 anos esta aquém do
0,7% do PIB que o Inep divulgou para o ano de 2010. A este respeito, ver: <http://portal.inep.gov.
br/indicadores-financeiros-educacionais>

6. A Emenda Constitucional n. 59/09 teve um efeito duplo. Por um lado, ampliou a escolaridade
obrigatoria para a educagao basica, mas, por outro lado, restringiu a faixa etaria dos 4 aos 17 anos,
tornando o acesso para os estudantes fora desta faixa etdria gratuito, mas ndo obrigatdrio. A este
respeito, ver Machado (2010).

7. Para conhecimento a respeito das hipdteses explicativas adotadas para cada caso, consultar Castro
e Carvalho (no prelo).
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