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RESUMO

O objetivo geral desta pesquisa € analisar a construcdo, no periodo de 2017 a 2020, na Camara
dos Deputados, da Emenda Constitucional que tornou o Fundeb permanente, particularmente
guanto as possibilidades e as definicbes relacionadas a novos aspectos federativos
redistributivos do fundo e a concepgdo de qualidade em Educagéo. Os referenciais tedricos da
pesquisa sdo 0 marco conceitual do federalismo, especialmente o educacional; a estrutura do
financiamento da Educagdo no pais; o histérico da politica de fundos; os indicadores de
qualidade em educacdo; o neoinstitucionalismo historico; e o processo legislativo envolvido. O
trabalho adota uma abordagem qualitativa. Utiliza-se da pesquisa bibliografica e documental.
As principais conclusdes da pesquisa foram: Fruto de embates e do jogo politico entre atores, 0
novo Fundeb eleva o valor minimo nacional disponivel por aluno, pelo aumento de
complementacdo da Unido e pelo seu novo mecanismo de distribuicdo que considera todos 0s
recursos vinculados a educacdo e possibilita que municipios “pobres” em estados “ricos”
recebam aporte de recursos adicionais da Unido. Porém, esse novo mecanismo nao
necessariamente pode ser considerado mais redistributivo que seu antecessor, sendo necessario
que se defina se o parametro de comparacao € por municipios ou por estados ou regides, bem
como que estudos aprofundem a influéncia de diferentes remuneragdes e custos de vida nessa
comparacdo. Pode-se dizer que o texto foi conciliatorio quanto aos aspectos redistributivos,
pois ndo impds perdas imediatas aos entes federativos, mas ha potencial, com 0s novos
ponderadores criados, para mais redistribuicdo, sendo tal embate adiado para a legislacdo
regulamentadora. Quanto a qualidade em educac&o, o texto final contemplou os que defendiam
a insuficiéncia de recursos, uma vez que mais que dobrou a complementacdo da Unido, mas
ficou aquém do que, especialmente, Campanha Nacional pelo Direito & Educagdo, Undime e
Consed haviam proposto. Todavia, 0 percentual foi superior ao que os burocratas do governo
federal pretendiam. O CAQ ganhou status constitucional e sua defesa, especialmente pela
Campanha, Undime e CNTE, se relacionou a necessidade de ampliacdo da complementacdo da
Unido, a melhoria da definicdo dos ponderadores e do controle da aplicacdo, mas teve sua
definicdo mais precisa problematizada -particularmente quanto a sua possivel regionalizacdo-
e adiada, enguanto incentivos financeiros associados a resultados de gestdo —defendidos
especialmente pelo Todos pela Educacdo e pelo Governo Federal- foram criados, porém, com
um conceito de qualidade de certa forma conciliatério, por ndo estar restrito aos resultados das
avaliacOes de larga escala, devendo ser materializado por meio da ampliacéo de atendimento e
da reducdo de desigualdades educacionais, e sendo ainda imposta a obrigacdo redistributiva
dentro das redes.

Palavras-chave: financiamento da educacgéo basica; Fundeb; federalismo educacional; custo
aluno qualidade (CAQ); qualidade em educacéo.



ABSTRACT

The general objective of this research is to analyze the construction, in the period from 2017 to
2020, in the Chamber of Deputies, of the Constitutional Amendment that made Fundeb
permanent, particularly regarding the possibilities and definitions related to new redistributive
federative aspects of the fund and the conception of quality in Education. The research's
theoretical references are the conceptual framework of federalism, especially the educational
one; the structure of financing Education in the country; fund policy history; quality indicators
in education; historical neo-institutionalism; and the legislative process involved. The work
adopts a qualitative approach. It uses bibliographical and documental research. The main
conclusions of the research were: As a result of clashes and the political game between actors,
the new Fundeb raises the national minimum amount available per student, due to the increase
in Union complementation and its new distribution mechanism that considers all resources
linked to education and allows “poor” municipalities in “rich” states to receive additional
resources from the Union. However, this new mechanism cannot necessarily be considered
more redistributive than its predecessor, and it is necessary to define whether the comparison
parameter is by municipalities or by states or regions, as well as that studies deepen the
influence of different remunerations and costs of living in this comparison. It can be said that
the text was conciliatory regarding the redistributive aspects, as it did not impose immediate
losses on the federative entities, but there is potential, with the new weights, for more
redistribution, with such a dispute being postponed to the regulatory legislation . As for quality
in education, the final text included those who defended the lack of resources, since it more
than doubled the Union's complementation, but fell short of what, especially, the National
Campaign for the Right to Education, Undime and Consed had proposed. However, the
percentage was higher than what the federal government bureaucrats intended. The CAQ gained
constitutional status and its defense, especially by the Campaign, Undime and CNTE, was
related to the need to expand the Union's complementation, to improve the definition of weights
and application control, but its more precise definition was problematized -particularly
regarding to its possible regionalization- and postponed, while financial incentives associated
with management results —defended especially by Todos pela Educacéo and by the Federal
Government- were created, however, with a somewhat conciliatory concept of quality, as it is
not restricted to the results of large-scale evaluations, which should be materialized through the
expansion of services and the reduction of educational inequalities, and the redistribution
obligation within the networks being imposed.

Keywords: Financing of basic education; Fundeb; Educational federalism; quality student cost
(CAQ); quality in education.
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Introducéo

O tema do financiamento da educacdo bésica brasileira é bastante complexo e,
recentemente, passou por discussao fundamental e abrangente. Foi aprovada, no inicio de 2020
no Congresso Nacional, a Proposta de Emenda a Constituicdo Federal PEC n° 15, de 2015. Tal
proposta transformou o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb em instrumento permanente de
financiamento da educacao bésica.

O Fundeb ¢é o principal instrumento de financiamento da educacdo bésica publica
brasileira e substituiu, em 2007, com aprimoramentos, o antigo Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), o qual foi
criado em 1996 e inaugurou a politica de fundos para a educacao basica, que se restringia apenas
ao ensino fundamental.

Importante ressaltar que, nos termos da Emenda Constitucional n°® 53/06, que criou o
Fundeb, e do art. 48 de sua Lei de regulamentacdo (Lei n® 11.494/07), o fundo tinha vigéncia
até 31 de dezembro de 2020. Portanto, era fundamental a aprovacdo de nova emenda
constitucional para que tal mecanismo de financiamento da educacdo béasica ndo fosse
comprometido. Além disso, abriu-se uma janela de oportunidade para novos aprimoramentos.

Consequentemente, a Comissdo Especial da Camara dos Deputados passou a ser uma
arena de disputa e de convergéncias para a definicdo de um novo Fundeb, sendo essa a principal
e fundamental pauta para a educacdo no inicio da Legislatura 2019-2022.

O interesse em analisar essa tramitacdo do novo fundo me veio por sua importancia
estrutural no financiamento da educacdo basica brasileira e, também, por minha propria atuacao
profissional. Sou consultor legislativo das areas de Educacdo, Cultura e Desporto da Camara
dos Deputados desde fevereiro de 2015. Minha funcéo é justamente auxiliar qualquer deputado,
de qualquer partido, que queira legislar nestas areas.

Nesta legislatura iniciada em 2019, acompanhei in loco todas as audiéncias publicas
promovidas pela Comissdo especial, além de ter participado de diversas reunifes técnicas
internas com diferentes atores que influenciaram a construgdo do documento legislativo.

Acompanhar a construcdo do texto nesta arena politica, que foi a Comissdo Especial da
Céamara dos Deputados, foi a oportunidade para investigar quais foram as possibilidades
aventadas; quais foram os atores mais influentes; como foram conciliadas ou ndo perspectivas
distintas; quais foram os pontos da agenda politica que se tornaram consenso; quais 0S

elementos que foram valorizados ou rejeitados na versao final da emenda constitucional.
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Assim, esta dissertacdo tem como objetivo geral analisar essa construgdo do texto
legislativo do novo Fundeb, no periodo de 2017 a 2020, particularmente quanto as
possibilidades e as defini¢cdes relacionadas aos aspectos redistributivos do fundo e a concepcéo
de qualidade em educacao fundamentadas nessas audiéncias e incorporadas ou ndo ao texto
final.

Os aspectos redistributivos do fundo (e seu dialogo com outros recursos vinculados a
educacdo e com o pacto federativo nacional) e a preocupagdo com o que seria qualidade na
educacdo e como essa poderia se relacionar ao principal mecanismo de financiamento da
educacdo basica publica do pais foram entdo os recortes escolhidos. Tal escolha se deu por
estes recortes permearem a maior parte das discussdes; também por se interseccionarem de
maneira muitas vezes ndo muito explicitas; e por parecer ser possivel deixar mais evidente, a
partir deles, o que estava posto em discussdo e como o texto final responde ou ndo as demandas
e as proposi¢des dos atores presentes no debate publico, bem como identificar as possibilidades
abertas por esse texto para sua futura lei de regulamentacéo.

A pesquisa teve como ponto de partida ampla revisdo bibliogréfica, porém, pretende ter
como diferencial a analise do processo legislativo da Emenda recém- promulgada e dos
documentos produzidos por este processo, particularmente no que tange as questBes
relacionadas aos recortes escolhidos e surgidas no passo a passo da construcdo do texto final
durante sua tramitacdo na Camara dos Deputados.

Os objetivos especificos do trabalho sdo 1) compreender a relacdo entre federalismo,
politicas publicas, financiamento da educacdo e politica de fundos; 2) abordar os embates
quanto aos efeitos redistributivos do novo fundo e sua relacdo com o pacto federativo nacional,
a partir da andlise das possibilidades que foram cogitadas nas audiéncias publicas e das que
foram sendo efetivamente incorporadas pelas minutas de substitutivo até o texto final, tanto as
relacionadas apenas aos recursos da “cesta” de impostos subvinculados ao fundo quanto as que
consideravam outros recursos disponiveis a educacdo; 3) mapear a discussao sobre qualidade
em educacdo e sobre o custo aluno-qualidade; 4) investigar como ocorreu 0 embate, nas
audiéncias e na construcdo das minutas de substitutivo, quanto as necessidades ou ndo de
ampliacdo de recursos disponiveis; de melhoria de resultados e de gestdo educacional na
construcdo do novo Fundeb e como isso se relacionou a qualidade em educacédo e ao Custo
aluno Qualidade (CAQ).

As hipoteses levantadas pelo presente trabalho séo: (1) A construcdo do texto final do
Fundeb permanente na Camara dos Deputados foi resultado conciliatorio dos embates de ideias

provenientes das audiéncias publicas quanto aos seus efeitos redistributivos e ao conceito de
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qualidade em educacdo; (2) O Fundeb permanente é mais redistributivo que seu antecessor e
indutor de qualidade.

O presente trabalho adota uma abordagem qualitativa. Parte-se do pressuposto de que a
complexidade do objeto a ser estudado nesta pesquisa requer mecanismos teorico-
metodologicos de apropriagdo e apreensdo dos intricados elementos constitutivos da realidade
na qual o objeto se insere. Desta forma, trata-se de pesquisa bibliografica e documental
(legislacéo) e tem como base de dados as minutas de substitutivo apresentadas pela relatora e
0s registros de notas taquigraficas de audiéncias publicas da Comissdo Especial da Camara dos
Deputados.

Os referenciais tedricos da pesquisa sao o0 marco conceitual do federalismo brasileiro e
sua relacdo com as politicas puablicas, especialmente as educacionais; a estrutura do
financiamento da Educacdo basica no pais; e os conceitos em disputa de qualidade em
educacéo.

Para a compreensao do processo politico de elaboracdo da nova legislagdo do Fundeb,
¢ utilizada a corrente de analise e reflexdo de politicas publicas denominada de
neoinstitucionalista historica, que é uma perspectiva teodrica de analise do papel do Estado nas
politicas publicas.

Carvalho (2011) explica que a perspectiva dessa corrente procura focalizar suas analises
na combinacdo e na interacdo entre indmeras variaveis diferentes, a fim de refletir a
complexidade das situacbes politicas reais. Sendo assim, para esta vertente, 0o conceito de
instituicdo torna-se bastante fluido, pois abrange tanto organizacbes formais como regras
informais e procedimentos que estruturam a conduta. Portanto, para os historicos e
consequentemente para este trabalho, sdo consideradas como instituicbes as regras de uma
ordem constitucional e os procedimentos habituais de funcionamento de uma organizacao.

Complementarmente, segundo Carvalho (2011), estas institui¢fes tanto constrangem as
interacOes sociais e alteram as preferéncias dos atores, como também os objetivos dos atores
sdo moldados pelo contexto institucional, sendo as preferéncias resultantes do contexto social
e politico. A autora afirma que, sob tal perspectiva, em contraposicdo a outras correntes tedricas,
o0 Estado n&o é entendido como puro aparelho de regulacdo da sociedade ou como instrumento
de uma classe dominante, tendo em vista que as relagdes com a sociedade civil ndo sdo
interpretadas em mé&o Unica do tipo dominante/dominada, tornando-se objeto de investigacéo
como o Estado afeta 0s processos politicos e sociais por meio de suas politicas e de seu

relacionamento com 0s grupos sociais. Portanto, de acordo com Carvalho (2011), para a
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compreensdo da politica pablica, é importante mapear as redes mais ou menos estruturadas e
hierarquizadas de relagdes entre o Estado e a sociedade civil.

O conceito fundamental que compde esse arcabouco tedrico-metodoldgico é o de atores,
que, segundo Martins apud Téapia (1993 apud CARVALHO, 2011), sdo entendidos como
aqueles capazes de articular interesses, formalizar reivindicagdes e converté-las em iniciativas,
prescrever solugdes, promover sua solugdo ou impedir que as decisfes sejam implementadas.
De acordo com Secchi,

[...]Jos atores podem ser individuos ou instituicdes que influenciam os processos de
politicas publicas: governamentais (burocratas, juizes, politicos e outros) e nédo
governamentais (grupos de interesse, partidos politicos, meios de comunicagéo,
destinatérios das politicas, organiza¢des do terceiro setor, organismos internacionais,
pesquisadores, especialistas, associacdes de classe e outros). (SECCHI, 2013, apud
MACEDO et al., 2016, p. 597).

Dialogando com a ideia de atores e, de certa forma, complementando-a, tem-se o
conceito de grupos de interesse. Thomas (2004 apud CARVALHO, 2011) explica que ndo
existe entre os estudiosos do tema uma definicdo simples para esses grupos, sobre a qual haja
consenso. As defini¢des véao, segundo ele, de muito estreitas a muito amplas. Segundo Trumam
(1971 apud CARVALHO, 2011), seria qualquer grupo que, com base em atitudes
compartilhadas, apresenta reivindicacdes pelo estabelecimento, manutencdo ou ampliacédo de
formas de comportamento que sdo consequéncias daquelas atitudes.

Um outro ponto importante, ainda segundo Carvalho (2011), é que os Estados sao
examinados em relacdo a tipos particulares de ambientes socioeconémicos e politicos povoados
por atores com recursos e interesses dados. Os principais recursos de poder a disposicao dos

atores podem ser de diversos tipos,

o institucional decorre das atribui¢des ou direitos formais dos atores, de acordo como
0 gue se define em leis, normas e outros diplomas legais, contratos, concessoes, etc.,
proporcionando o controle de uma jurisdicdo ou de um servigo; o tecnoldgico,
proveniente do dominio de um saber especifico, que permite o controle de um
processo de trabalho ou de uma base técnica especifica, garantindo uma posicéo
diferencial do ator diante de concorrentes; o recurso gerencial, decorrente da
experiéncia, tecnologia gerencial ou dominio de determinado processo de operacdo
que proporcionem a capacidade de viabilizar alternativas que envolvem a gestdo de
produtos, servicos ou programas/projetos complexos; o financeiro, que permite a
capacidade autdbnoma de geracédo de recursos ou de controle sobre fontes especificas
de financiamento publico ou privado e, por Gltimo, o recurso politico-ideologico, que
possibilita a determinado ator mobilizar as bases particulares ou a opinido publica.
(SILVA, 2011, apud CARVALHO, 2011, p.18-19).

Carvalho (2011) salienta que, no entendimento do arcabouco do Neoinstitucionalismo
Histdrico, quando as politicas publicas sdo instituidas, estas reestruturam, por sua vez, 0S

processos politicos. Assim, em virtude dos esforgos envidados pelos funcionarios pablicos para
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executar novas politicas usando novos arranjos ou aqueles j& existentes, as politicas
transformam-se e ampliam as capacidades do Estado, sendo as possibilidades administrativas
alteradas e afetando as expectativas para a implementacéo politica.

Além disso, ainda de acordo com Carvalho (2011), novas politicas abalam as
identidades sociais, objetivos e capacidades dos grupos que lutam ou se aliam em torno da
agenda politica. Desta forma, ao longo do processo politico (politics), @ medida que uma
politica (policy) é bem-sucedida, acentuam-se as capacidades estatais que podem promover seu
futuro desenvolvimento, e, especialmente, 0s grupos ou as aliancas politicas sao estimulados a
defender a continuidade politica e/ou sua expansao, o que parece ser exatamente o caso do
Fundeb em estudo, enxergando-o como 0 prosseguimento de uma politica puablica de
financiamento da educacédo basica bem-sucedida. Portanto, sua permanéncia estd associada a
dependéncia da trajetoria percorrida (path dependence), sendo as instituicGes um dos principais
fatores que mantém um desenvolvimento histérico sobre um conjunto de trajetos.

Neste sentido, o processo politico de elaboracdo do novo Fundeb (ou da permanéncia
do Fundeb) pode ser compreendido como a elaboracdo de uma politica publica, especifica de
financiamento, herdada por atores estatais e da sociedade civil que, naquele momento, a
debatiam em uma arena decisoria.

Como conceito, arena deciséria, segundo Silva (1992, apud CARVALHO, 2011), é
compreendida como o campo de intera¢fes em torno de politicas pablicas, que retine os atores
relevantes para seu processo de formacéo e implementacéo.

Neste trabalho, a arena deciséria escolhida € a Camara dos Deputados e, especialmente,
a Comissao Especial que foi o lécus de discussao, elaboracdo e construcdo de consensos do
chamado “novo Fundeb”.

Os atores governamentais selecionados foram aqueles ligados aos entes federativos
afetados diretamente pela dinamica redistributiva do novo fundo, sendo a Unido representada
especialmente por seus ministérios e 6rgdos, os Estados, principalmente, pelo Conselho de
Secretarios Estaduais de Educacao (Consed), e 0s municipios por entidades ndo governamentais

que defendem os interesses de prefeitos e pelos secretarios municipais de educagio (Undime?,

1 A Unido Nacional dos Dirigentes municipais de Educacdo (UNDIME) é uma associacdo civil sem fins lucrativos,
fundada em 1986, com sede em Brasilia/DF, tendo como missdo: articular, mobilizar e integrar os dirigentes
municipais de educacédo para construir e defender a educacao publica com qualidade social, sendo constituida por
dirigentes municipais de educacdo em exercicio, que se organizam em seccionais em cada estado, podendo se
subdividir em microrregionais, trabalhando de forma articulada com os principios e as diretrizes da nacional.
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CNM? e FNP3). Tais entes possuiam recursos de poder especialmente de natureza institucional
—pela identificacdo com a maquina administrativa e pela atribuicdo legal dos cargos ocupados-,
gerencial - decorrente da experiéncia direta de gestdo especialmente dos sistemas de educacéo
que recebem recursos do Fundeb —, e politico-ideoldgico — por mobilizarem as bases politicas
dos deputados que votariam a proposta (especialmente a Unido).

Outros atores/grupos de pressdo presentes nas audiéncias publicas foram selecionados
por apresentarem recursos de poder tecnoldgico - proveniente do dominio do saber técnico
capaz de influenciar o embate — e politico-ideoldgico — pela capacidade de influenciar a opinido
publica. Com poder basicamente tecnolégico foram: Consultoria de Orcamento e Fiscalizacéo
da Camara dos Deputados (Conof/CD)*; académicos e especialistas das areas de educagao,
economia, direito e ciéncia politica; e os institutos de pesquisa Ipea e Insper®. Com poder
tecnoldgico e também politico-ideoldgico, foram: Confederacdo Nacional dos Trabalhadores
em Educacdo (CNTE)® e as duas principais entidades da sociedade civil no campo educacional:
Campanha Nacional pelo direito a Educacédo e Todos pela Educacéo.

A Campanha Nacional pelo Direito a Educacgéo constitui-se como uma rede que articula
comunidades escolares, movimentos sociais, sindicatos, organizacGes ndo-governamentais

nacionais e internacionais, fundacGes, grupos universitarios, estudantis, juvenis e comunitarios.

2 A Confederacdo Nacional do Municipios (CNM) é uma Entidade sem fins lucrativos, com organizacdo
independente e apartidéria, fundada em 1980. Atua como representacdo politico-institucional dos municipios
juntos ao Governo Federal e Congresso Nacional. Tem o objetivo de consolidar o movimento municipalista, bem
como fortalecer a autonomia dos municipios a partir da producéo de pesquisas e estudos técnicos nas diversas
areas de atuagdo municipal.

8 A Frente Nacional dos Prefeitos (FNP) é uma entidade de direito privado, de natureza civil, sem fins lucrativos,
criada em 1989, com atuagdo prioritaria em 400 municipios, representando 7% (sete por cento) do total de 5.570
municipios, incluindo a participacéo de todas as capitais brasileiras. A Entidade foi criada a partir de articulacéo
politica de um grupo de prefeitos de algumas capitais, coordenada pela Prefeitura de Sdo Paulo

4 A Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira presta consultoria e assessoramento técnico a Comissdo
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo; as comissGes da Camara dos Deputados e do Congresso
Nacional; as respectivas Mesas Diretoras; aos parlamentares; e a administracdo da Casa, por meio da elaboracao
de pesquisas, notas técnicas, relatorios e pareceres sobre matéria orcamentéria e financeira e relativa a controle e
fiscalizagdo financeira. Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/diretorias/diretoria-
legislativa/estrutura-1/conof. Acesso em: 2 dez 2022.

% Os institutos de pesquisa podem ser considerados como think tanks, ou seja, instituigdes “de natureza
investigativa e reflexiva cuja funcéo é a reflexdo intelectual sobre assuntos de politica social, estratégia politica,
economia, assuntos militares, de tecnologia ou de cultura”. Disponivel em:
https://pt.wikipedia.org/wiki/Laborat%C3%B3rio_de_ideias. Acesso em: 2 dez 2022. O Ipea, particularmente, foi
considerado, pelo Lauder Institute da Universidade da Pensilvania, em 2020, o 24 ° mais importante Think Tank
do mundo, dentre os afiliados ao Governo Federal, e 0 11° na América Central e do Sul Disponivel em:
https://www.bruegel.org/sites/default/files/wp-content/uploads/2021/03/2020-Global-Go-To-Think-Tank-Index-

Report-Bruegel.pdf. Acesso em: 2 dez 2022.

& A CNTE conta com 50 entidades sindicais filiadas, sendo 26 estaduais, 24 municipais e duas distritais e, segundo
seu site na internet, “estas entidades lutam pela valorizacdo dos Trabalhadores em Educacéo, pautando-se pela
mobilizacdo, pela profissionalizagéo, pela carreira, pelo piso salarial profissional nacional, pela garantia dos
direitos sociais e pela ampliacdo dos espacos de cidadania” Ver a este respeito: Disponivel em:
https://www.cnte.org.br/index.php/menu/institucional/cnte. Acesso em: 2 dez 2022.



https://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/diretorias/diretoria-legislativa/estrutura-1/conof
https://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/diretorias/diretoria-legislativa/estrutura-1/conof
https://pt.wikipedia.org/wiki/Laborat%C3%B3rio_de_ideias
https://www.bruegel.org/sites/default/files/wp-content/uploads/2021/03/2020-Global-Go-To-Think-Tank-Index-Report-Bruegel.pdf
https://www.bruegel.org/sites/default/files/wp-content/uploads/2021/03/2020-Global-Go-To-Think-Tank-Index-Report-Bruegel.pdf
https://www.cnte.org.br/index.php/menu/institucional/cnte
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Fazem parte de seu Comité Diretivo: a Agdo Educativa; a ActionAid; a Associacdo Nacional
de Pesquisa em Financiamento da Educacdo (FINEDUCA); o Centro de Cultura Luiz Freire; 0
Centro de Defesa da Crianca e do Adolescente do Ceard; a Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores da Educagdo (CNTE); o Movimento Interforuns de Educacéo Infantil do Brasil;
0 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST); a Unido Nacional dos Conselhos
Municipais de Educacdo (UNCME); e a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacao (Undime). A entidade foi criada em 1999, com o objetivo de somar diferentes forcas
politicas, priorizando acdes de mobilizacao, pressao politica e comunicacéo social, em favor da
defesa e promogéo de uma educacéo publica, gratuita, inclusiva, laica, e de qualidade no Brasil.
Desde 2002, a rede elabora os mecanismos do Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQI) e do
Custo Aluno-Qualidade (CAQ), tendo atuado diretamente nos embates no Congresso Nacional
para sua inclusdo no Plano Nacional de Educacdo (PNE)’.

O Movimento Todos pela Educagdo congrega representantes de diferentes setores da
sociedade, como gestores publicos, educadores, pais, alunos, pesquisadores, profissionais de
imprensa, empresarios e organizacdes sociais. Seus principais mantenedores sdo: Fundacédo
Lemann; Itad social; Associacdo Crescer Sempre; Fundacao Lucia e Pelerson Penido; Fundacéo
Maria Cecilia Souto Vidigal; Fundacéo telefonica/Vivo; Fundacdo Vale; companhia aérea Gol;
Instituto Natura; Instituto MRV; Instituto Peninsula; Instituto Unibanco; Itau BBA; Milu
Villela; Daniel Goldberg; Familia Kishimoto; Prisma Capital; e Scheffer. O Todos® foi fundado
em 2006 e tem como objetivo melhorar a qualidade da educacdo béasica no Brasil. O
movimento, assim como a Campanha, € recorrentemente convidado para se posicionar nos
embates relacionados as principais pautas educacionais no Congresso Nacional.

Sendo a Camara dos Deputados a arena deciséria que reuniu os atores/grupos de pressao
no processo de reformulacdo dessa politica herdada que é o Fundeb, é importante explicar as
regras que regem essa arena, ou seja, 0 processo legislativo envolvido na tramitacdo de uma
emenda constitucional.

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, art. 59, o processo legislativo compreende a
elaboracdo de: emendas & Constituicdo; leis complementares; leis ordinérias; leis delegadas;
medidas provisorias; decretos legislativos; e resolugdes.

Adicionalmente, de acordo com o art. 58, o Congresso Nacional e suas Casas tém

comissfes permanentes e temporarias, constituidas na forma e com as atribuicfes previstas no

7 Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo (Campanha). Disponivel em: https://campanha.org.br/quem-
somos/a-campanha. Acesso em: 2 dez 2022.
8 Todos pela Educacdo. Disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br/quem-somos/. Acesso em: 2 dez 2022.



https://todospelaeducacao.org.br/quem-somos/
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respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criacdo, cabendo a essas: discutir e votar
projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do Plenério, salvo se houver
recurso de um décimo dos membros da Casa; realizar audiéncias publicas com entidades da
sociedade civil; convocar Ministros de Estado para prestar informacGes sobre assuntos inerentes
a suas atribuices; receber peti¢des, reclamagdes, representacdes ou queixas de qualquer pessoa
contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas; solicitar depoimento de qualquer
autoridade ou cidadao; apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento e sobre eles emitir parecer.

As comissdes permanentes de mérito, particularmente, cabe apreciar proposicdes,
acompanhar planos e programas governamentais e exercer a fiscalizacdo orcamentaria no
ambito de seu campo tematico. Ja as temporarias podem ser comissdes especiais (para tratar de
Proposta de Emenda Constitucional ou de temas de competéncia de mais de 3 comissdes de
mérito), Parlamentares de inquérito ou Comissbes Externas.

As proposicdes distribuidas as Comissdes, de acordo com o art. 56 do Regimento
Interno da Camara dos Deputados, serdo examinadas pelo Relator designado em seu ambito
para proferir parecer, sendo a discussdo e a votacdo do parecer e da proposicao realizadas pelo
Plenario da Comisséo.

Ao apreciar qualquer matéria, de acordo com o art. 57, IV, as Comissfes podem propor
a sua adocdo ou a sua rejeicao total ou parcial, sugerir o seu arquivamento, formular projeto
dela decorrente, dar-lhe substitutivo e apresentar emenda ou subemenda.

Quanto ao quérum para aprovacao de proposicdes legislativas, o art. 183 do Regimento
Interno da Camara dos Deputados® define: 1) para Projeto de Lei: é exigida maioria (simples)
dos votos, presente a maioria absoluta dos membros, podendo dispensar a competéncia do
Plenério (apreciacdo conclusiva por parte das comissdes), com algumas excec¢des, por exemplo,
nos casos de lei complementar, iniciativa popular, pareceres divergentes ou regime de urgéncia
de tramitacdo; 2) para Projeto de Lei Complementar: maioria absoluta dos votos, ndo podendo
ser dispensada a competéncia do Plenario, tampouco admitida medida proviséria para materia
de sua competéncia; 3) para Proposta de Emenda Constitucional — PEC: 3/5 dos votos dos

membros , em 2 turnos de votagdo nominal em Plenario™°.

9 Brasil. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Regimento interno da Camara dos Deputados. Disponivel
em:https://bd.camara.leg.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/18847/regimento_interno_19ed.pdf?sequence=80&is
Allowed=y. Acesso em: 2 dez. 2022.

10 Em relagdo a tramitacdo de PEC ha uma particularidade prevista pelo art. 60, § 1°, da Constituicdo Federal de
1988 que refletiu na discussdo do Fundeb: A Constituicdo ndo pode ser emendada na vigéncia de intervencédo
federal, de estado de defesa ou de estado de sitio. Assim, com a intervencdo federal no estado do Rio de Janeiro



https://bd.camara.leg.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/18847/regimento_interno_19ed.pdf?sequence=80&isAllowed=y
https://bd.camara.leg.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/18847/regimento_interno_19ed.pdf?sequence=80&isAllowed=y
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No caso especifico de PEC, importante destacar o inteiro teor do art. 202 do regimento
interno da Camara dos Deputados:

Art. 202. A proposta de emenda a Constituicdo sera despachada pelo Presidente da
Camara a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania, que se pronunciara sobre
sua admissibilidade, no prazo de cinco sessdes, devolvendo-a a Mesa com o
respectivo parecer. (“Caput” do artigo com redacdo adaptada a Resolucdo n° 20, de
2004)

§ 1° Se inadmitida a proposta, poderd o Autor, com o apoiamento de Lideres que
representem, no minimo, um terco dos Deputados, requerer a apreciacdo preliminar
em Plenario.

§ 2° Admitida a proposta, o Presidente designara Comissao Especial para o exame do
mérito da proposi¢do, a qual terd o prazo de quarenta sessdes, a partir de sua
constituicdo para proferir parecer.

§ 3° Somente perante a Comissdo Especial poderdo ser apresentadas emendas, com 0
mesmo quorum minimo de assinaturas de Deputados e nas condicdes referidas no
inciso 1l do artigo anterior, nas primeiras dez sessdes do prazo que lhe esta destinado
para emitir parecer.

§ 4° O Relator ou a Comissdo, em seu parecer, s poderd oferecer emenda ou
substitutivo & proposta nas mesmas condicOes estabelecidas no inciso 1l do artigo
precedente.

§ 5° Apo6s a publicacdo do parecer e intersticio de duas sessBes, a proposta serd
incluida na Ordem do Dia.

8§ 6° A proposta sera submetida a dois turnos de discussdo e votagdo, com intersticio
de cinco sessoes.

§ 7° Serd aprovada a proposta que obtiver, em ambos o0s turnos, trés quintos dos votos
dos membros da Camara dos Deputados, em vota¢do nominal.

§ 8° Aplicam-se a proposta de emenda a Constituicdo, no que ndo colidir com o
estatuido neste artigo, as disposi¢des regimentais relativas ao tramite e apreciagéo dos
projetos de lei. (BRASIL, 2018).

Assim, com a apresentacdo em 07 de abril de 2015, pela entdo deputada Raquel Muniz,
da PEC n° 15/15, que tornava o Fundeb permanente, foi criada, em 2017, a primeira Comisséo
Especial para discuti-la, presidida pelo ex-Deputado Thiago Peixoto (ex-secretario de educacao
do estado de Goiéas e ex-presidente do Consed), tendo como relatora para proferir parecer a
Deputada Prof® Dorinha Seabra Rezende (ex-secretaria de educagdo do estado de Tocantins e
ex-presidente do Consed). Integraram a Comissdo Especial, ainda, 34 deputados federais,
respeitando a mesma proporcionalidade das representacdes partidarias daquela casa legislativa.

Porém, a relatora ndo chegou a propor um parecer para ser votado pela comissdo naquela
legislatura e, consequentemente, para ir para votacao em dois turnos em plenario. Com isso, em
2019, foi criada uma nova Comissao Especial, tendo como presidente o deputado Bacelar (ex-
Secretario municipal de Educacgéo e Cultura de Salvador —-BA) e novamente como relatora a
deputada Professora Dorinha Seabra. As audiéncias publicas e as discussdes foram retomadas
com prazo bastante limitado, uma vez que a PEC tinha que ser aprovada a tempo de tramitar

em 2018, a Camara interpretou que nao poderia votar, mas poderia seguir a discussdo da matéria na Comissao
Especial; j& o Senado interpretou que ndo poderia nem mesmo discutir a matéria constitucional.
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também a lei de regulamentacéo, essa tendo como prazo maximo para ser aprovada dezembro
de 2020.

Quanto a realizacao das audiéncias publicas necessarias para a discussdo do Fundeb, na
552 legislatura (2015-2018), foram realizadas 28 audiéncias na comissdo especial (seis apos a
apresentacdo da primeira minuta de substitutivo, quando os expositores puderam fazer suas
sugestdes e observagdes em relagdo ao primeiro substitutivo). J& na 562 legislatura (2019-2023),
os trabalhos se iniciaram com a apresentacdo de uma nova minuta de substitutivo. Foram em
seguida realizadas mais 13 audiéncias publicas (3 ap0s a apresentacdo de uma terceira minuta
de substitutivo).

Por fim, assinale-se que esta dissertacdo esta estruturada em quatro capitulos, além desta
apresentacdo e da conclusdo. No primeiro, tem por objetivo construir o referencial teérico que
da suporte ao primeiro recorte do trabalho, ou seja, serdo abordados os conceitos de
federalismo, politicas publicas, financiamento da educacéo e politica de fundos, para que seja
possivel compreender no que consistem e em que contexto estdo inseridos os efeitos
redistributivos do novo Fundeb. No segundo, tém-se o referencial tedrico quanto aos
indicadores de qualidade em educacdo e o caso especifico do Ceara vem a baila, uma vez que
esse € mencionado com frequéncia nos debates educacionais como um caso “exemplar”. O
terceiro analisara as falas nas audiéncias publicas dos atores envolvidos no jogo politico ao
longo da formulacdo legislativa, bem como compara as possibilidades que foram cogitadas e as
que foram efetivamente incorporadas pelas minutas de substitutivo até a elaboracdo do texto
final quanto a este primeiro recorte. No quarto, a intencao € investigar como foram os embates,
nas audiéncias e na construcdo das minutas de substitutivo, quanto as necessidades ou ndo de
ampliacdo de recursos disponiveis e de melhoria de resultados e de gestdo educacional na
construcdo do novo Fundeb e como esses elementos se relacionaram a discussao de qualidade

em educacdo e, particularmente, do Custo aluno Qualidade (CAQ) no texto legislativo final.
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1 Aspectos Redistributivos do Fundeb - Referencial Teérico

Neste capitulo, serdo trazidos os aportes teoricos importantes para dar base
especialmente ao primeiro recorte desta pesquisa, relacionado aos aspectos redistributivos do
Fundeb diante do pacto federativo nacional.

Para que seja entdo possivel compreender no que consistem e com que dialogam tais
aspectos redistributivos, sdo buscados os principais conceitos de federalismo, politicas publicas,
financiamento da educacao e politica de fundos e como estes estao inter-relacionados.

Resumidamente, de maneira que se tenha uma ideia inicial bem geral e global do
encadeamento de inter-relagdes envolvidas, pode-se antecipar que o Fundeb é parte integrante
de uma ja estabelecida politica de fundos para a educacao basica brasileira, que tem como um
de seus objetivos principais promover uma redistribuicdo, entre os entes federativos que
compdem a Nacdo brasileira, de parte dos recursos financeiros vinculados
constitucionalmente a educacao, na tentativa de se promover uma relagdo mais equilibrada
entre as atribuicfes constitucionais, no aspecto educacional, de cada ente e as fontes de
arrecadacdo, também estabelecidas constitucionalmente, para sua execucdo em uma
Federacdo extremamente desigual em termos econémicos e sociais.

Sendo assim, pretende-se, em primeiro lugar, definir no que consiste uma federacao e
como se da a organizacao territorial do poder politico nos Estados Nacionais quando adotado
tal modelo; em seguida, como se deu o caso brasileiro, quem sdo seus entes federativos e como
se relacionam entre si; logo, quais os desafios, especialmente econémicos e de politicas
publicas, envolvidos neste modelo e quais sdo as atribuicGes constitucionais de cada ente
federado, especificamente, no aspecto educacional; por fim, como, diante de tal configuracéo,
foi construido o financiamento das politicas publicas de educacédo basica no pais, o que inclui
a politica de fundos e, dentro desta, o Fundeb.

Portanto, para a aproximacao a este tema por um caminho logico, busca-se trazer um
encadeamento entre o0 se entende por federalismo politico e educacional e como esse se da no
caso brasileiro (sec¢éo 1.1), sua relacdo com as politicas publicas (sec¢do 1.2), o financiamento
da educacéo basica (se¢do 1.3) e a politica de fundos (se¢do 1.4). Serdo utilizados trabalhos de
autores do campo da pesquisa educacional, bem como da ciéncia politica e da economia —
especialmente Aradjo (2013), Martins (2009), Carvalho (2016), Pinto (2007), Cruz (2012),
Vazquez (2011), Arretche (2010) e Abrucio e Franzese (2010).
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1.1 Federalismo politico

Como se quer neste trabalho discutir aspectos redistributivos do novo Fundeb no
contexto do pacto federativo nacional, as perguntas a que esta primeira secdo se propde a
responder sdo: o que exatamente é federalismo? Como este ocorre no modelo brasileiro?

Segundo Abrucio e Franzese (2010),

[...Jos paises adotam o modelo federativo quando ha uma situacdo federalista
(BURGESS, 1993), caracterizada por duas coisas. A primeira é a existéncia de
heterogeneidades numa determinada nacéo, vinculadas a questéao territorial (grande
extensdo e/ou enorme diversidade fisica), diferengas étnicas e/ou linguisticas, a
disparidades socioecondmicas, ou entdo a diversidades culturais e politicas entre as
regides de um pais. A segunda condicédo que leva a escolha do federalismo é a agdo
politica baseada no ideal da unidade na diversidade, capaz de concomitantemente
manter unidas e autbnomas as partes de um mesmo territério. (ABRUCIO;
FRANZESE, 2010, p. 2).

Particularmente no caso brasileiro, segundo Martins (2009),

embora fosse intenso o debate sobre o federalismo desde a independéncia, a Federacéo
como forma de Estado somente foi adotada simultaneamente a Proclamacdo da
Republica (1889) e inserida no sistema constitucional a partir da primeira Constitui¢do
republicana (1891). Apesar de ser inspirada pela Constituicdo americana, ha
diferencas advindas dos distintos processos histdricos. A mais dbvia resulta do fato
de ter sido a Federacdo americana constituida por agregacdo, isto €, a partir da unido
de antigos estados soberanos, como eram as treze col6nias que se desvincularam da
Inglaterra, enquanto a brasileira foi por desagregacdo, constituida a partir de um
Estado unitario que se tornou federativo: as provincias dependentes foram
transformadas em estados autdbnomos. (MARTINS, 2009, p. 52-53).

Buscando aspectos conceituais mais precisos, pode-se dizer, a partir da analise de
Araujo (2013), que a questdo esta relacionada a organizacao territorial do poder politico nos
estados nacionais, sendo usualmente feita uma distin¢do pelo 16cus do poder politico, com trés
tipos consensualmente descritos. O primeiro, denominado de sistema unitario, caracterizado
pela centralizacdo do poder politico em uma Unica entidade, sendo que um governo central
controla toda a vida politica do Estado. O segundo, denominado de sistema confederado, ao
contrario do primeiro, tem o l6cus do poder nas unidades territoriais que compdem a
comunidade politica. E, por ultimo, o sistema federal - no qual se encontra o modelo
brasileiro - que se caracteriza por uma divisdo de poder politico entre o governo central e
as subunidades territoriais.

E importante ressaltar que, para Fiori (1995 apud Aradjo, 2013), ha uma clara
dificuldade, inclusive na teoria politica, para se construir uma formulagao aceita universalmente
gue defina qual é a divisdo de poder adequada e o formato institucional correto para que dado
Estado seja denominado de federado.

Segundo Araujo (2013), uma das classificacdes mais aceitas foi elaborada por Stepan
(1999), que considera que um Estado para ser federativo precisa necessariamente apresentar
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subunidades e sua constituicdo deve garantir soberania na elaboracéao de leis e de politicas, bem
como existir uma unidade politica nacional com competéncia soberana para legislar e formular
politicas em determinadas matérias.

Para detalhar tal definicdo — que parece contemplar o caso brasileiro — recorre-se a
Abrucio e Franzese (2010), para quem o federalismo se trata de compartilhamento da soberania
territorial, coexistindo, dentro de uma mesma nagéo, diferentes entes autbnomos com relagdes
entre si mais contratuais do que hierarquicas. O intuito de tal sistema seria compatibilizar o
principio de autonomia com o de interdependéncia entre as partes, resultando numa divisao de
funcdes e poderes entre os niveis de governo.

Martins (2009) faz ainda distingdo entre soberania, que seria exercida exclusivamente
pela Unido, e autonomia, que seria caracteristica dos demais entes federados. Para ele, essas
seriam nocBes complementares: a Federacdo consistindo na unido de coletividades regionais
autdbnomas, onde se supde o compartilhamento do poder, para que a autonomia se realize de
forma plena, mas sendo tal compartilhamento limitado pela soberania nacional. Os entes
autbnomos entdo concorreriam para a formacdo da vontade soberana da Unido, mas nao

partilhariam da soberania.

Tendo em vista ser uma caracteristica do poder central (Unido), segundo Martins (2009),

a soberania é o poder supremo consistente na capacidade de autodeterminagéo,
enquanto a autonomia implica em governo préprio dentro do circulo de competéncias
tracadas pelo poder soberano, inscritas na Constituicdo Federal, caracterizando-se
pela capacidade de auto-organizagdo, de autolegislagdo, de autogoverno e de auto-
administracdo (SILVA, 2001). Nesta ultima dimensdo, a autonomia financeira é
elemento essencial da autonomia (CONTI, 2001). (MARTINS, 2009, p. 54).

Quanto a relacdo entre as esferas federativas na execucdo das competéncias que Ihes

sdo atribuidas, o federalismo pode ser caracterizado como:

[..]- dual, quando a atuagdo da-se de forma separada e independente e as
competéncias sdo exclusivas e excludentes. E um modelo rigido no tocante aos
poderes delegados a Unido e aos reservados aos entes federados subnacionais;-
cooperativo, quando se caracteriza por formas de agdo conjunta entre as instancias de
governo. As competéncias ndo sdo partilhadas, mas antes compartilhadas.
(ZIMMERMANN, 2005, apud MARTINS, 2009, p. 56).

Entretanto, Araujo (2013) considera que, ainda que néo exista no Brasil 0 modelo dual,
pois a Carta Magna néo reproduz uma situacao de rigidez na distribuicdo de responsabilidades
entre os entes federados, o “cooperativismo” nacional, para o autor, € bastante mitigado pelo
peso da regulacéo federal.

Diante de tal aspecto, de acordo com Martins (2009), alguns autores tém ressaltado que

a prestacdo de servigos publicos exige uma coordenacéo efetiva entre os entes federados. Sobre
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este assunto, Rocha (1997, apud Martins, 2009) entende que o objetivo da Federacdo é
justamente coordenar para harmonizar “ordens diversas, mas nao opostas”.
Assim,

A coordenag&o na reparticdo dos poderes é materializada por meio das competéncias

concorrentes, 0 que requer a cooperacdo, na medida em que as trés esferas séo
implicadas na realizagdo de politicas publicas no mesmo setor (COMPARATO,
1985). Ao contrario do que ocorre no modelo dual, no caso do federalismo
cooperativo a Unido e os entes federados subnacionais concorrem em uma mesma
funcdo, mas, como assinala Bercovici, com ambito e intensidade distintos. Trata-se
de um modo de atribuicdo e exercicio conjunto de competéncias no qual os varios
integrantes da Federacdo possuem certo grau de participacdo (BERCOVICI, 2003,
apud MARTINS, 2009, p. 55)

Martins (2009) ressalta que um exemplo disso ocorre justamente na educagdo, com as
distintas funcdes, prdprias ou supletivas, dos entes federados que compdem o regime de
colaboragdo, como serd visto mais adiante neste capitulo.

Segundo o autor, para atingir o equilibrio nessa colaboracéo, que implica a igualdade de
autonomia de seus membros e a mesma possibilidade de participacdo para a construcdo do
Estado federal, sdo necessarias dosagem das competéncias e da garantia de fontes de recursos
suficientes para que cada ente possa preservar sua autonomia financeira e assim sustentar os
encargos decorrentes da prestacdo dos servicos de sua competéncia.

Quanto a esses desafios para paises federativos, Fiori (apud Araujo, 2013) considera que
a complementaridade federativa pressupde que as unidades negociantes entre si devem ter
alguma razdo solida e permanente para permanecerem federadas, sobretudo quando seus
interesses estejam sendo desfavorecidos pela convivéncia.

Diante das intrinsecas tensdes vivenciadas pelo federalismo brasileiro, Martins (2009)

argumenta que

a igualdade formal dos diferentes entes autbnomos que compdem a Federacdo nao
significa que concretamente ndo existam desigualdades materiais. E exatamente por
esta razdo que o federalismo deve atuar para reduzir estas desigualdades, alias, este é
um dos objetivos da RepUblica Federativa do Brasil (art.3°, 111, Constituicdo Federal).
(MARTINS, 2009, p.)

Haveria inclusive na literatura, segundo o autor, o reconhecimento dos conflitos como
aspecto central do sistema federativo.

Complementarmente, Camargo (1999, apud Martins, 2009) afirma que, em momentos
de crise, os conflitos federativos sdo exacerbados, 0 que gera a necessidade da existéncia de
normas comuns e de mecanismos que possam ser aceitos e cumpridos por todos — para destacar
que cabe ao desenho federativo estabelecer procedimentos para que os conflitos sejam

solucionados democraticamente € em consonancia com os valores federativos, como a
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equalizacdo. Este é, para Martins (2009, p.57), um elemento central para que se atinja 0
equilibrio federativo — “que ndo é estdtico, mas constitui um processo de negociacao
permanente”.

De acordo com Comparato (1998 apud Martins, 2009), para que o principio da harmonia
federativa seja satisfeito, todas as unidades federadas, sem excegdo, devem atuar
concertadamente para a realizacdo dos objetivos da Republica Federativa, os quais se
encontram também enunciados no art. 3° da Carta Magna de 1988. Este principio implicaria
para as unidades da Federacdo um dever constitucional de cooperar umas com as outras
(principio da solidariedade).

No caso especifico do Fundeb, que sera aprofundado nesta pesquisa, o referido
principio, segundo Martins (2009), seria o fundamento da previsdo da complementacdo da
Unido e das transferéncias de recursos entre governos subnacionais, inclusive de municipios
para outros municipios — ou seja, seria 0 fundamento justamente dos aspectos redistributivos
do fundo, primeiro recorte desta dissertagéo.

Vista do angulo do “federalismo fiscal” a busca por equalizacéo requer

[..]Ja estruturacdo de um sistema de transferéncias intergovernamentais para
compensar as desigualdades existentes e garantir o provimento de bens publicos a
populacdo. Neste sentido, a recomposi¢do do equilibrio federativo depende da
superagdo dos conflitos quanto a reparti¢do dos recursos fiscais. (OLIVEIRA, s/d,
apud MARTINS, 2009, p. 57).

E importante ressaltar, que

[...]a garantia do pacto federativo ndo se da apenas pela Constituicdo. Além dela, ha
outras instituicdes federativas, que cumprem dois papéis: estabelecem freios e
contrapesos entre os niveis de governo, bem como formas de coordenagéo entre 0s
entes. Procura-se, no primeiro aspecto, evitar tanto a excessiva centralizagdo como a
fragmentacg&o oligarquica do poder, criando um controle mutuo entre os pactuantes.
Por exemplo, o Senado e a Suprema Corte — nosso STF — sdo mecanismos que
exercem esta fungdo. Porém, o federalismo ndo é somente uma estrutura de controle
mutuo. O sistema federativo depende da criagdo de incentivos a cooperagdo e de
processos intergovernamentais de decisdo conjunta. (ABRUCIO; FRANZESE , 2010,

p. 2).

Portanto, segundo os autores, conclui-se que “o sucesso das politicas publicas num
Estado federal depende da capacidade de instaurar mecanismos de controle matuo e de
coordenacao entre os niveis de governo” (ABRUCIO; FRANZESE, 2010, p.2).

Resumindo esta se¢do, vé-se que o federalismo, de maneira geral, esta relacionado a
divisdo de poder politico e, no caso brasileiro, essa se da entre um governo central e as
subunidades territoriais (estados, Distrito Federal e municipios). O intuito e desafio de tal
sistema parece ser compatibilizar nessa divisdo o principio de autonomia com o de

interdependéncia entre os entes federativos, ou seja, compatibilizar objetivos particulares,
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locais, com aqueles nacionais, tendo a divisdo de funcdes, poderes, recursos e competéncias,
bem como a necessidade de cooperacdo entre os entes federados, papel central. As politicas
publicas num Estado federal se relacionam ainda a mecanismos de controle mutuo e de
coordenacao entre 0s niveis de governo.

Mas como sdo entendidas as politicas publicas? E como estas se dao nessa complexa

divisao federativa?

1.2 Direito a Educacdo, Federalismo Educacional e Politicas Publicas

Nesta secdo, segue-se a problematizacdo do caso do federalismo brasileiro, tomando-
se agora como foco especificamente sua relagdo histérica com as politicas publicas,
especialmente as educacionais. Busca-se responder o que sdo e quais os desafios envolvidos
nestas politicas no complexo e historicamente variavel contexto federativo nacional; como se
constitui o direito a educacdo no pais e quais sdo atualmente as atribui¢cdes constitucionais de
cada ente federativo especificamente no cumprimento desse direito.

Souza (2006) aborda diversas definicdes e modelos sobre politicas publicas, que podem
ser sintetizados como seus elementos principais: a) A politica publica permite distinguir entre
0 que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz; b) A politica publica envolve vérios atores
e niveis de decisdo, embora seja materializada através dos governos, e ndo necessariamente se
restringe a participantes formais, uma vez que os informais sdo também importantes; c) A
politica publica é abrangente e ndo se limita a leis e regras; d) A politica publica é uma acédo
intencional, com objetivos a serem alcancgados.!!

Por sua vez, a producdo de politicas publicas, segundo Abrucio e Franzese (2010), é
fortemente afetada pelo desenho institucional adotado por cada Pais e, mais recentemente, cada
vez tem recebido mais atencdo a organizacao territorial do poder, 0 que, no caso brasileiro,
corresponde justamente a influéncia do federalismo sobre as decisdes dos gestores
governamentais.

Diante entdo do caso brasileiro, Arretche (1999) considera que foi apenas apds a
Constituicdo Federal de 1988 que estados e municipios passaram a ser, de fato, politicamente

autbnomos. Para a autora, isto implicou que, para obter a adesdo dos governos locais, 0s

11 Ha diversos outros textos que conceituam e discutem politicas publicas, por exemplo, o de Boschetti (2006)-
gue convida a olhar as politicas publicas em sua totalidade- e o de Ramos e Cchabbach (2012) que relaciona
politica piblica com a reconfiguracdo do papel do Estado-, porém, nesta secdo, sera priorizado o foco na relagéo
destas com o federalismo educacional brasileiro.
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governos interessados em transferir atribuicGes de gestdo de politicas publicas passaram a
necessitar de estratégias bem-sucedidas de inducéo.

De acordo com a autora, durante o periodo do regime militar, as relagdes
intergovernamentais eram, na pratica, muito mais proximas as que caracterizam um Estado
unitario do que aquelas que caracterizam as federacgdes, pois todos os governadores e prefeitos
detinham escassa autonomia fiscal. A centralizacdo financeira instituida pela reforma fiscal de
meados dos anos 60 concentrou, segundo a autora, 0s principais tributos nas maos do governo
federal e, ainda que se tenha ampliado o volume da receita disponivel dos municipios no
periodo, uma vez realizadas as transferéncias — que serdo tratadas mais a frente nesta se¢éo-,
estas estavam sujeitas ao estrito controle do governo federal, fonte exclusiva da autoridade
politica.

Sobre tal periodo, Abrucio (1998, apud ABRUCIO; FRANZESE, 2010, p. 5) argumenta
que

[...]Jdo ponto de vista federativo, foi montado um modelo que pode ser chamado de
“unionista autoritario”, que centralizava fortemente os recursos nas maos do Governo
Federal e aumentava sobremaneira o controle administrativo da Unido sobre os
governos subnacionais, ao passo que a autonomia politica local era reduzida, com a
introducdo de elei¢bes indiretas a governador e prefeito das capitais. Além do mais, o
Congresso Nacional teve enfraquecida sua capacidade de alterar o Orgamento
nacional, debilitando o poder dos caciques regionais no plano nacional.

Para Arretche (1999, p.114)), foi esse 0 modelo de Estado do periodo da ditadura militar

que consolidou o Sistema Brasileiro de Protecdo Social, até entdo um conjunto
disperso, fragmentado, com reduzidos indices de cobertura e fragilmente financiado
de iniciativas governamentais na area social, moldando uma das principais
caracteristicas institucionais do Sistema brasileiro: sua centralizacdo financeira e
administrativa.

Desse modo, conforme afirmado pela autora, grande parte da atividade de planejamento
no plano local consistia, naquele periodo, em formular projetos de solicitacdo de recursos para
o governo federal. Somente ao longo dos anos 80 é que as bases do Estado federativo foram se
recuperando no pais. A democratizacdo— particularmente, a retomada de elei¢des diretas para
todos os niveis de governo — e a descentralizacao fiscal da Constituicdo de 1988 alteraram
profundamente as relacGes intergovernamentais.

Essa descentralizacdo fiscal, de acordo com Abrucio e Franzese (2010, p. 6),

[...]Jcomecou antes mesmo da nova Constituicdo, no inicio da década de 80,
principalmente via aumento de transferéncias federais por meio dos fundos de
participacdo. Entre 1980 e 1995, a participacdo dos municipios na receita nacional
quase dobrou, passando 8,7%, para 16,6% do total arrecadado na federacdo. Esse
panorama desencadeou, no periodo pés-Constituicdo, um processo de proliferagdo de
municipios, com a divisdo de unidades ja pequenas.
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Também expandiram expressivamente, segundo Arretche (1999), a autoridade dos
governos subnacionais sobre recursos fiscais, com a ampliacdo da parcela dos tributos federais
que eratransferida a estes automaticamente e por terem passado a ter autoridade tributaria sobre
impostos de significativa importancia. No Brasil p6s-1988, a autoridade politica de cada nivel
de governo passa, diferentemente do periodo anterior, a ser independente das demais,
ressaltando-se que, diferentemente de outros paises, 0s municipios brasileiros tornam-se entes
federativos autbnomos.

Arretche (1999) considera que no Estado federativo brasileiro, como dito anteriormente,
tornaram-se essenciais estratégias de inducdo capazes de obter a adesdo dos governos locais.
Ou seja, as dificuldades para que a Unido — ou um governo estadual — delegue fungdes a um
nivel de governo menos abrangente passaram a ser maiores do que eram no regime militar.
Consequentemente, ocorrem disputas federativas pelas quais cada nivel de governo busca ter
um menor custo administrativo, transferindo-o a outros e, em contrapartida, busca apropriar-se
da maior parte dos beneficios da gestao das politicas.

Em um primeiro momento, pds-constituicdo Federal de 1988, segundo Abrucio (2002,
apud ABRUCIO; FRANZESE, 2010), o resultado da combinacéo entre previsao compartilhada
de responsabilidades e descentralizacao de recursos foi a participacdo dos estados em politicas
financiadas pela Uni&o, eximindo-se essa de suas responsabilidades. O Governo Federal, de seu
lado, sentindo a perda de recursos ocasionada pela descentralizagdo fiscal, “procurou
transformar a descentralizacdo em um jogo de repasse de funcgdes, intitulado a época de
operagao desmonte” (ABRUCIO, 2002, apud ABRUCIO; FRANZESE, 2010, p.7)

Nesse contexto, Abrucio e Franzese (2010) alertam que 0s encargos, em grande parte,
foram assumidos de forma desorganizada pelos municipios, muitas vezes com pouca
cooperacdo federativa e ainda com o aumento da competicao entre eles.

Quanto a relacdo entre federalismo e politicas publicas especificamente em educacéo,
cabe primeiramente abordar o contetido legal relativo a este direito.

Segundo Cury (2002), o direito a educagdo pode ser compreendido como um pré-
requisito do exercicio de outros direitos, como um direito fundamental, pois é assegurado
mediante dispositivos legais positivados.

A Constituicao Federal de 1988, em seu art. 205, define que

A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e
incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, Seu preparo para 0 exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho
(BRASIL, 1988, art. 205).
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O art. 208'2 da CF/88 impde que “O dever do Estado com a educagio sera efetivado

mediante a garantia de”:

| - educagdo basica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de
idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela ndo tiveram
acesso na idade prépria(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 59, de 2009);
Il - progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito(Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 14, de 1996);

Il - atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino;

IV - educacdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco) anos de idade
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006);

V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagdo artistica,
segundo a capacidade de cada um;

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢fes do educando;

VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educacédo basica, por meio de
programas suplementares de material didatico escolar, transporte, alimentacdo e
assisténcia a satde. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 59, de 2009)

§ 1° O acesso ao ensino obrigatorio e gratuito € direito pablico subjetivo.

§ 2° O ndo-oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder Publico, ou sua oferta
irregular, importa responsabilidade da autoridade competente.

§ 3° Compete ao Poder Publico recensear os educandos no ensino fundamental, fazer-
Ihes a chamada e zelar, junto aos pais ou responsaveis, pela freqiiéncia a escola
(BRASIL, 1988, art. 208).

A obrigatoriedade esta prevista no § 1°, que garante que “0 acesso ao ensino obrigatério
e gratuito é direito publico subjetivo”, e no § 2° deste artigo, que diz que “0 ndo-oferecimento
do ensino obrigatorio pelo Poder Publico, ou sua oferta irregular, importa responsabilidade
da autoridade competente” (BRASIL, 1988, art. 208).

Basilio (2009, apud LISNIOWSKI, 2016) explica que, ao reconhecer a condi¢do de
direito pablico subjetivo da educacdo obrigatdria, o texto Constitucional garantiu um direito do
individuo de uma prestacdo obrigatéria pelo Estado, passivel de ser exigida em juizo quando
de seu descumprimento, efetivada mediante a previsdo da responsabilizacdo do poder publico
pelo seu ndo oferecimento ou por sua oferta irregular.

Assim, conclui Lisniowski (2016), o direito publico subjetivo pode ser utilizado como
instrumento de controle para o cumprimento do direito a educacdo, exigindo a atuacdo do
Estado brasileiro, podendo constrangé-lo a criar agdes para fazer cumprir tal direito.

E, sem davida, como sera visto adiante neste capitulo, isso tem relacdo importante com
o financiamento da Educacdo e com o Fundeb, pois, se o Estado brasileiro, ou seja, Uniéo,

Estados, municipios e Distrito Federal, podem ser acionados na justica pelo cumprimento da

12 Importante ressaltar, neste artigo, as alterages provenientes da Emenda Constitucionais n® 59, de 2009, uma
vez que esta ampliou a faixa etaria de educagdo obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de
idade na educacdo béasica que era até entdo restrita ao ensino fundamental. Tal mudanca veio em consonancia com
o0 desenho do Fundeb, em vigéncia desde 2007, que também ampliou, diante do Fundef, a faixa de cobertura de
financiamento para toda educagéo basica, como serd visto adiante.
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educacdo bésica obrigatdria, é necessario que haja financiamento adequado para tal. Mas qual
exatamente ¢ a obrigacdo de cada ente federativo em relacéo a educagéo basica?

No regime de colaboracdo federativo previsto no art. 211 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988), a educacao infantil e o ensino fundamental sdo de oferta obrigatdria dos
municipios, enquanto o ensino fundamental, em colabora¢do com os municipios, e 0 ensino
médio sdo atribuicGes compulsorias dos estados. O Distrito Federal acumula as atribuicdes
dadas aos municipios e aos estados. Por sua vez, cabe a Unido exercer funcéo redistributiva e
supletiva, de forma a garantir equalizacéo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de
qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira, sendo que o Fundeb, como sera
detalhado mais a frente, de certa forma dialoga com tal légica, uma vez que é composto
fundamentalmente por recursos dos entes subnacionais, tendo a Unido participacdo apenas
complementar.

E importante ressaltar que a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), em seu art. 23,
paragrafo unico, define que “Leis complementares fixardo normas para a cooperacgao entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”, ou seja, ¢ previsto o que seria um
Sistema Nacional de Educacéo, porém, tal Lei Complementar nunca foi aprovada. Um Sistema
Nacional poderia explicitar como o regime de colaboragédo deveria operar e, consequentemente,
como o financiamento da educacéo poderia ser mais efetivo.

De acordo com Martins (2004), no contexto de regime de colaboracéo e da necessidade
de um Sistema Nacional de Educacdo, deve ser problematizado ndo qual a esfera federativa é
responsavel por determinado nivel de ensino, uma vez que todas de certa forma o séo, apenas
com fungdes diferentes, mas em que medida cada esfera é responsavel pela oferta educacional.

Porém, segundo Abrucio e Franzese (2010, p.14),

0 que pudemos observar no periodo pés 1994 foi a iniciativa da Unido em coordenar
politicas de Salde e Educacao por meio de uma regulamentacéo que ndo s6 distribuiu
tarefas aos entes federativos, mas também estabeleceu incentivos financeiros para
facilitar a adesdo dos governos subnacionais.

Portanto, os autores enfatizam que a Unido assumiu as fungdes de coordenagdo e
regulagdo mais do que propriamente de execucdo dos servigos publicos, que foi claramente
assumida, principalmente, pelos municipios, responsaveis pela provisdo da maior parte deles.
Por sua vez, nos estados, a redefinicdo de papéis € a que para esses autores parece ainda mais
incompleta, por atuarem em alguns pontos na provisdo direta de servi¢cos e com um papel de
coordenacdo regional pouco desenvolvido, parecendo ser aqueles que menos se adaptaram a

uma forma articulada de provisdo de politicas publicas. Uma série de programas e acles
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coordenadas fruto de uma relagéo direta entre Unido e municipios'® de certa forma confirmam
essa baixa articulagdo dos estados.

Importante ressaltar que tais programas e acdes coordenadas muitas vezes se dao por
meio de convénios, sendo que, de acordo com Abrucio e Franzese (2010), na maior parte das
vezes, os termos sdo definidos pela esfera de governo superior, assemelhando-se a uma adeséo
por uma das partes, do que de fato a uma negociacao.

Diante disso, os autores defendem que “uma tarefa urgente diz respeito aos féruns
federativos. Isto é, as instituicbes que congregam os atores intergovernamentais devem ser
reforcadas, em prol da democratizagdo e maior efetividade de suas agoes.” (p.16)

De maneira alinhada com tal proposta, Duarte e Santos (2014, p.1131) afirmam que

[...Jo discurso em torno do Sistema Nacional de Educacdo € composto por um
conjunto diverso de medidas de regulacdo das politicas publicas em educagdo, dentre
eles a construcdo de diferentes espacos institucionais de participacdo. A disseminacéo
desse discurso contribui, dessa forma, para a formacdo do consentimento ativo dos
atores sociais envolvidos em foruns diversos para vocalizagdo de suas demandas.

Para concluir essa secao, é trazida a reflexdo de Aradjo (2010), para quem a constituicao
de um Sistema Nacional de Educacdo (SNE) deveria ter como bases duas medidas vigorosas
do ponto de vista politico e institucional: uma reforma tributéria, que elimine as brutais
desigualdades regionais, e a regulamentacdo do regime de colaboracéo, ou seja, duas medidas
que alterariam o modelo do federalismo brasileiro, do ponto de vista fiscal e do ponto de vista
juridico-politico.

Portanto, vé-se que as politicas publicas sdo afetadas pelo modelo de federalismo — no
caso brasileiro, constituido historicamente de pouco autonomia dos entes subnacionais, mas
com mudanca significativa pds-constituicdo de 1988. Depende-se para sua execucdo do
desenho de capacidade financeira e de cooperacdo dos entes federativos, tendo esses, no caso
da educacdo, atribuicbes especificas, mas também colaborativas, em relacdo ao
constitucionalmente garantido direito a educacdo. Porém, tais atribui¢cbes ndo se mostram ainda
bem ajustadas contribuindo para isso a auséncia de um Sistema nacional de Educacdo que
“pactue” de forma mais organizada esse regime -, tendo sido particularmente o financiamento
das politicas publicas da area sempre bastante desafiador, como sera detalhado nas duas sec¢des

seguintes.

13 Essa relacao direta entre Unido e municipios sera problematizada mais a frente nesta dissertacdo, especialmente
quando da discussdo da complementacdo da Unido a partir do valor aluno ano total (VAAT).
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1.3 Financiamento da Educacéo Basica

Assim, dada a abordagem das politicas publicas, especialmente educacionais, no
contexto do federalismo brasileiro, sera mais bem detalhada a seguir a estrutura do
financiamento da educacdo basica no Brasil. Em primeiro lugar, apresenta-se o
desenvolvimento historico dessa estrutura, para trazer um olhar sobre a situagdo atual,
particularmente quanto aos recursos publicos destinados aos sistemas educacionais.

Tem-se que a politica de financiamento da educacao brasileira é em geral delimitada em
trés diferentes momentos e énfases em sua trajetdria. Esta classificacao é feita no texto de Vieira
e Vidal (2015).

O primeiro seria o de indefinicdo de recursos, comegando com a vinda dos jesuitas para
o0 Brasil e se prolongando até o inicio da década de 1930.

O segundo, o de vinculacdo obrigatoria de recursos a area expressamente em
dispositivos das constituicdes brasileiras, processo que tem inicio com a Carta Magna de 1934,
sendo objeto de avancos e retrocessos nas legislacfes posteriores.

E o terceiro, o da politica de criacdo de fundos, momento que comeca em meados da
década de 1990, com um fundo especifico para o financiamento do ensino fundamental — o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagéo do
Magistério (Fundef), e tem continuidade, nos anos 2000, com o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacao(Fundeb), que amplia a esfera de abrangéncia dos recursos vinculados para toda a

educacdo basica.

Carvalho (2016) reforca que

a Constituicdo Federal de 1934 é um marco historico relevante em matéria de
financiamento da educac¢do. A Carta Magna foi elaborada na primeira fase do governo
de Getulio Vargas e foi fruto de disputas politicas acirradas que ocorreram entre 0s
conservadores formados pela igreja catdlica e pelos integralistas e os liberais, que, em
matéria educacional, estavam representados por um grupo de intelectuais, artistas e
educadores, que foram denominados Pioneiros da Educacdo Nova e que elaboraram
0 Manifesto dos pioneiros da Educacé@o Nova, o qual defendia a educagéo para todos,
gratuita, obrigatdria, laica e integral. (CARVALHO, 2016, p. 102).

Em relagéo ao direito a educacdo, o documento constitucional de 1934 determinou, pela
primeira vez, que 0s quatro primeiros anos da escolariza¢do primaria seriam obrigatdrios para
todos, sendo extensiva aos adultos; e estabeleceu a progressiva gratuidade nos demais niveis
educacionais. Ao mesmo tempo, pela primeira vez, instituiu a vinculagdo obrigatéria de
recursos publicos a educacdo — 0 que, como sera Visto em seguida, servird como importante

simbolo para traduzir a constante instabilidade sobre a prioridade da educagdo para o pais.
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Por essa Constituicdo de 1934, a Unido deveria destinar, no minimo, 10% da
arrecadacdo de impostos, os estados e o Distrito Federal, 20% e municipios, 10%. Nesse
periodo, a educacdo primaria j& havia sido descentralizada aos estados-membros sem a
correspondente transferéncia de recursos por parte da Unido, o que, segundo Carvalho (2016,
p. 103), “levou a diferenciacdo nos sistemas estaduais de educacéo conforme a capacidade de
arrecadacgdo, com o predominio de Sdo Paulo, Minas Gerais e da capital federal”.

Em 1937, com o golpe de Estado e o inicio do Estado Novo de Vargas, 0 Congresso
Nacional foi fechado e, na nova Constituicdo elaborada por Francisco Campos, a educacéao
primaria foi considerada obrigatéria e gratuita apenas para quem comprovasse a
impossibilidade de pagamento. A vinculacdo de recursos a educagdo — sendo simbolo desse
revés para a area- foi suprimida do Texto Constitucional.

Com a redemocratizacdo e a elaboracdo de nova Constituicdo em 1946, a
descentralizacdo da politica educacional ocorreu nos moldes do periodo anterior ao Estado
Novo, sendo acompanhada da gratuidade e da obrigatoriedade da educacdo priméria, porém,
diferentemente do texto de 1934, a gratuidade assegurada apenas aos mais pobres e ndo a todos
de forma progressiva.

A vinculagdo de recursos foi restabelecida, sendo o Unico percentual vinculado de
impostos modificado o dos municipios, de 10% para 20%. Porém, em 1961, a primeira Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Brasileira definiu a vinculagcdo de impostos da Unido em 12%,
portanto, acima da determinacdo constitucional.

Em 1967, foi elaborada nova Constituicdo Federal, dessa vez sob a ditadura militar.
Quanto a educacgdo, 0 ensino obrigatorio e gratuito nos estabelecimentos primarios oficiais
restringiu-se a faixa etéaria de 7 a 14 anos, ampliando a escolaridade obrigatdria de quatro para
oito anos e sendo a gratuidade além do 1° grau apenas para 0s que ndo pudessem pagar. Como
ocorreu no Estado Novo, ou seja, tornando-se uma espécie de caracteristica dos periodos ndo
democraticos, a vinculagdo de recursos foi novamente suprimida.

Na verdade, complementa Carvalho (2016, p.104-105),

houve uma retomada da vinculagao apenas no nivel municipal sobre o total da receita
de impostos, contribuicbes e taxas, muito acima do previsto nos Textos
Constitucionais anteriores, justamente daqueles que ainda ndo possuiam autonomia
para constituir seus proprios sistemas educacionais, sendo que ndo havia qualquer
menc&o a auxilio por parte dos estados-membros e da Unido.

Em 1983, houve nova Emenda Constitucional, que passou a ser conhecida como

Emenda Calmon, que restabeleceu a vinculacdo de impostos destinados a manutengéo e ao
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desenvolvimento da educacdo e ampliou 0s percentuais anuais, que vigoraram até 1988, para
13% dos impostos da Uniéo, 25% dos Estados e do Distrito Federal e 25% dos municipios.

Com a Constituicdo Federal de 1988, o percentual vinculado de impostos da Uniéo foi
ampliado para minimo de 18%, deduzidas as transferéncias constitucionais, sendo mantidos os
percentuais minimos dos demais entes federados destinados & Manutencéo e Desenvolvimento
do Ensino (MDE).

Ademais, o texto veio a institucionalizar o direito publico subjetivo, tal qual ja descrito
na secdo anterior deste capitulo. Foram ainda definidos os tributos, as competéncias tributarias
da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios e os limites ao poder de tributar.

Complementarmente, na Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo sancionada em 1996,
foram especificados os recursos publicos destinados aos sistemas educacionais: receita de
impostos proprios da Unido, dos estados-membros, do Distrito Federal e dos municipios; receita
de transferéncias constitucionais e outras transferéncias; receita do salario-educacéo e de outras
contribuiges sociais; receita de incentivos fiscais; e outros recursos previstos em lei.

Sendo assim, os seguintes impostos compdem 0s recursos proprios da Unido: Imposto
sobre a Importacdo (I1); Imposto sobre a Exportacdo (IE); Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR); Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI); Imposto sobre
OperacBes de Crédito (IOF); Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR)
arrecadado de pessoas fisicas (IRPF) e juridicas (IRPJ); e Imposto sobre Grandes Fortunas, que
nunca foi regulamentado por lei complementar.

Como é o ente federado que mais arrecada, cabe a Unido transferir parte de sua
arrecadacdo aos estados-membros, ao Distrito Federal e aos municipios.

Diante disto, a Constituicdo de 1988 estabeleceu transferéncias intergovernamentais da

Unido para os estados e da Unido para 0s municipios, bem como dos estados para 0s municipios.

14 Os artigos 70 e 71 da LDB/96 delimitaram de forma mais precisa o conceito de Manutencéo e Desenvolvimento
do Ensino (MDE). O primeiro definiu os tipos de gastos de MDE tais como: gastos com quadro de pessoal ativo
(docentes e técnicos), a titulo de remuneracéo e de aperfeicoamento; gastos com custeio da maquina publica, tais
como uso e manutencdo de bens e servigos vinculados ao ensino e realizagdo de atividades-meio necessarias ao
funcionamento dos sistemas de ensino; e de investimento, tais como aquisi¢do, manutencdo, construcdo e
conservacgdo de instalagcGes e equipamentos necessarios ao ensino e aquisicdo de material didatico-escolar. O
segundo definiu 0 que ndo se constitui como despesa de MDE, quais sejam: pesquisa, quando ndo vinculada as
instituicBes de ensino, ou, quando efetivada fora dos sistemas de ensino, que ndo vise, precipuamente, ao
aprimoramento de sua qualidade ou a sua expansdo; subvencdo a instituicdes publicas ou privadas de carater
assistencial, desportivo ou cultural; formacdo de quadros especiais para a administracdo publica, sejam militares
ou civis, inclusive diplomaticos; programas suplementares de alimentacdo, assisténcia médico-odontoldgica,
farmacéutica e psicoldgica, e outras formas de assisténcia social; obras de infraestrutura, ainda que realizadas para
beneficiar direta ou indiretamente a rede escolar; pessoal docente e demais trabalhadores da educacéo, quando em
desvio de fungdo ou em atividade alheia a manutencéo e desenvolvimento do ensino.
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Ademais, o imposto de renda retido na fonte dos funcionrios publicos dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios seria receita tributaria de cada um destes entes da federacao.

Os dois principais fundos relacionados as transferéncias da Unido, que tem carater
essencialmente redistributivo, sdo o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM).

O FPE é composto por 21,5% do IP1 e do IR, sendo que seus trés critérios de distribuicdo
eram: regional, populacional e da renda per capita. O primeiro vigorou até 31.12.2015 e
determinava que 85% dos recursos deveriam ser destinados as unidades da Federacéo brasileira
das regiGes Norte, Nordeste e Centro-Oeste e 15% as unidades da Federacdo das regides Sul e
Sudeste. A seguir, os recursos eram redistribuidos de forma diretamente proporcional a
populacéo e inversamente proporcional a renda per capita estadual. A partir de 2016, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) fixou anualmente as quotas de participacdo no FPE com base na
populagéo e na renda domiciliar per capita de cada unidade da federacao.

O FPM ¢é composto por 25,5%* do IPI e do IR; os critérios de distribuicio sdo: 10%
dos recursos para 0s municipios das capitais, 86,4% para 0s municipios do interior e 3,6% para
0s municipios com mais de 142.633 habitantes, além dos critérios populacional do municipio e
de renda per capita do estado.

Os 26 estados-membros da Federacdo brasileira possuem ainda recursos proprios
compostos por trés impostos: Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdes (ICMS), Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e Imposto sobre Transmissdao Causa Mortis e
Doagdo (ITCMD).

Além do FPE, recebem as seguintes transferéncias da Unido: cota estadual dos 10% do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) de produtos exportados por eles; 100% do
Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IRPF) na fonte de seus funcionarios
publicos, suas autarquias e fundac@es; 30% do Imposto sobre Operacbes Financeiras (IOF) para
0s estados-membros de origem do ouro-financeiro; e a compensacao financeira derivada da
desoneracdo do ICMS — Lei Kandir. Por sua vez, os estados-membros renunciam a 25% da
arrecadacgdo do ICMS e de 50% do IPVA, que sdo transferidos aos seus municipios.

Os recursos préprios municipais sdo baseados no Imposto sobre Servigos de Qualquer
Natureza (ISS), no Imposto sobre Transmisséo Bens Intervivos (ITBI) e no Imposto sobre a

Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU). Cada municipio recebe transferéncias da

15 O percentual do FPM tem sido ampliado ao longo do tempo: 22,5% (1989) + 1% (2007) + 1% (2014) + 1%
(2021).
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Unido, além do FPM, de 100% do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza
(IRPF) na fonte de seus funcionarios publicos, suas autarquias e fundagdes; de 70% do Imposto
sobre Operagdes Financeiras (IOF) para os municipios de origem do ouro-financeiro; bem como
50% do ITR relativo aos iméveis neles situados*®.

J& o Distrito Federal acumula 0s mesmos recursos previstos para estados e municipios,
bem como recebe as transferéncias da Uni&o destinadas a estes.

O Quadro 1 sistematiza os recursos direcionados para cada ente federado.

Quadro 1 - Recursos direcionados para cada ente federado

Recursos proprios
1) Imposto sobre a Importagéo (I1)
2) Imposto sobre a Exportacdo (IE)
3) Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR)
Uniao 4) Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)

5) Imposto sobre Operacdes de Crédito (I0F)
6) Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IRPF e IRPJ)
7) Imposto sobre Grandes Fortunas (ndo regulamentado)
1) Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS)

Estados 2) Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)
3) Imposto sobre Transmisséo Causa Mortis e Doacéo (ITCMD)
1) Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS)

Municipios 2) Imposto sobre Transmissdo Bens Intervivos (ITBI)
3) Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)
Transferéncias de recursos

1) Fundo de Participagéo dos Estados (FPE) :21,5% do IPl e IR
2) 10% do IPI de produtos exportados por eles
n 3) 100% IRPF na fonte de seus funcionarios publicos, suas autarquias e
Unido transfere fundactes
aos Estados 4) 30% do IOF para os estados de origem do ouro-financeiro
5) Compensacdo financeira derivada da desoneracdo do ICMS — Lei Kandir

1) Fundo de Participagdo dos Municipios: 25,5% do IPI e do IR
2) 100% IRPF na fonte de seus funcionarios publicos, suas autarquias e
Unido transfere fundac6es
aos Municipios 3) 70% do IOF para os municipios de origem do ouro-financeiro
4) compensacao financeira derivada da desoneracdo do ICMS — Lei Kandir
5) 50% ou 100% do ITR relativo aos imdveis neles situados

Estados 1) 25% da arrecadacao do ICMS
transferem aos 2) 50% do IPVA
Municipios

Fonte: Elaborado prdpria. Elaborado com base na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e Amaral (2012).

16 Para saber mais sobre o assunto, ver: “Para compreender o financiamento da educa¢io bésica no Brasil” de
Amaral (2010). O autor calcula o total de recursos vinculados para a educagdo no Brasil no ano de 2009. Para isso,
é efetuado todo o caminho determinado na legislacdo, que compreende a obtencdo dos impostos federais e 0s
repasses a Estados, Distrito Federal e municipios e o calculo dos valores minimos vinculados, o que auxilia na
compreensdo, a partir de um caso pratico, de como séo calculados os valores dos recursos vinculados a educacao
para cada ente federado.
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Além das vinculagBes constitucionais de impostos, importante fonte para o
financiamento da educacdo basica no pais é o Salério-educagdo — Unica contribuigdo social
destinada a manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE). Esta foi criada como
contribuicdo social das empresas para custeio do ensino fundamental de seus funcionarios ou
dos filhos destes e foi sendo gradativamente incorporada como fonte de receita da educacgéo
basica administrada pelo governo federal. Além de estar previsto no art. 212, § 5° da
Constituicao Federal, o salario-educacao foi regulamentado pelas Leis n°® 9.424/96, n° 9.766/98
e n°11.457/2007 e pelo Decreto n° 6.003/2006. A contribuicéo é calculada com base na aliquota
de 2,5% sobre o valor total das remuneracGes pagas ou creditadas pelas empresas e é arrecadada,
fiscalizada e cobrada pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, do Ministério da Fazenda
(RFB/MF).

As instituicbes que arrecadam o salario-educacdo sdo empresas em geral, bem como
entidades publicas e privadas vinculadas ao Regime Geral da Previdéncia Social, nos termos
do § 2°, art. 173 da Constituicdo (BRASIL, 1988).

Instituido em 1964 e inscrita no texto constitucional de 1988, sempre como fonte
adicional de financiamento do ensino fundamental pablico, o salario-educacéo inicialmente era
dividido em duas partes: 1/3 (ou 33,33%) na quota federal e 2/3 (ou 66,67%) na quota estadual.

A quota federal, inicialmente, financiando programas suplementares de apoio ao ensino
fundamental, tinha o objetivo de reducdo das desigualdades sob uma perspectiva nacional. A
guota estadual também deveria ter o objetivo de reducéo de desigualdades e de apoio a educacgéo
nos municipios.

Em 1996, a Lei n® 9.424, além de regulamentar a criacdo do Fundef, também
contemplou alguns dispositivos voltados para o salario-educacéo, reafirmando a divisdo em
guotas ja mencionada (BRASIL, 1996).

Em 1998, a Lei n®9.766 determinou que os recursos da quota estadual fossem repartidos
entre 0 Estado e seus Municipios, de acordo com critérios estabelecidos em lei estadual,
obrigando a que pelo menos cinquenta por cento dos recursos fossem redistribuidos de forma
diretamente proporcional as matriculas nas respectivas redes publicas de ensino fundamental
(BRASIL, 1998).

Finalmente, em 2003, a Lei n° 10.832 alterou a composi¢do das quotas e definiu
diretamente a forma de redistribuicdo de recursos. De fato, a quota federal e as quotas estadual
e municipal passaram a representar, respectivamente, 1/3 e 2/3 de 90% (noventa por cento) da
arrecadacdo do salario-educacdo, sendo os 10% restantes destinado ao FNDE. Desse modo, a

quota federal passou a representar 30% da arrecadacao e a quota estadual e municipal 60%. E
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a redistribuicdo da quota estadual e municipal passou a ser feita integralmente em funcéo do
namero de estudantes em cada rede de ensino na educagédo basica (BRASIL, 2003).

Assim, com essa modificacdo, na pratica, a Unido passou a gerir diretamente 40% da
arrecadacdo e os Estados e Municipios, 60%. Com isso, cerca de 6,67% dos recursos
anteriormente distribuidos diretamente aos Estados passaram a integrar 0 montante
administrado pelo Governo Federal.

Cruz (2012) lembra, ao tratar do salario-educacao, que

as politicas federais de financiamento da educagdo basica sdo necessarias para
enfrentar as consequéncias das disparidades socioecondmicas presentes no Brasil, as
quais resultam em desigualdade na capacidade tributaria dos entes federados. A
referida desigualdade impde dificuldades para a oferta educacional com parametros
de qualidade, demandando da Unido o exercicio da funcéo supletiva e redistributiva
em relagdo a estados e municipios, com vistas & equalizacdo das oportunidades
educacionais na oferta da educacdo béasica nas diferentes regides do pais. (CRUZ,
2012, p.2).

Os recursos provenientes da cota federal do salario-educacdo sdo destinados ao Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) para o financiamento dos programas
federais destinados a educacdo basica. Os repasses deste 6rgdo aos estados, ao Distrito Federal
e aos municipios ocorrem mediante trés tipos de acdes de assisténcia financeira: a direta, a
automaética e a decorrente de convénios.

A assisténcia financeira direta do FNDE caracteriza-se pelas situagdes em que 0 governo
federal centraliza a execu¢do financeira de determinada politica, repassando a estados e
municipios produtos ou servi¢os, como por exemplo ocorre com o programa Nacional do Livro
didatico (PNLD).

Cruz (2012) diferencia as politicas de assisténcia financeira automaticas do FNDE das
voluntérias, uma vez que as primeiras adotam critérios mais claramente mensuraveis para a
distribuicdo dos recursos entre unidades da federacdo- sendo o principal critério o nimero de
matriculas-, assim como por terem carater universalizante. No entanto, nem toda assisténcia
financeira automatica € universal, sendo sua principal caracteristica a inexisténcia da figura do
convénio.

Além das transferéncias da complementacdo do Fundeb e das quotas estaduais e
municipais do salario-educacdo, sdo transferéncias automaticas: Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (Pnae); Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE); Programa Nacional
de Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate); acdes do Programa Brasil Alfabetizado e Educacao
de Jovens e Adultos (PBA)

Por sua vez, a assisténcia financeira voluntaria é um tipo de transferéncia discricionaria

que, historicamente, € realizada a partir de convénios para o financiamento de projetos
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educacionais com 6rgdos ou entidades federais, estaduais, governo do Distrito Federal,
prefeituras municipais e organiza¢es ndo governamentais, por meio da apresentacgao de planos
de trabalhos anuais. S&o exemplos desse tipo de transferéncia: implantacdo de escolas para
educacdo infantil; apoio a reestruturacdo da rede fisica publica da educacao basica; implantacédo
e adequacdo de estruturas esportivas escolares; apoio ao desenvolvimento da educagéo basica;
apoio ao transporte escolar para a educacdo basica. Deve-se destacar que, historicamente, sua
operacionalizacdo depende de inimeros fatores técnicos e politicos, 0 que compromete sua
transparéncia®’.

A partir da descri¢cdo da estrutura do financiamento da educacdo basica, a proxima secao
tem a intencédo de analisar a politica de fundos.

1.4 Politica de Fundos

Nesta secdo sera abordada especificamente a politica de fundos, que é uma espécie de
aprimoramento da estrutura de financiamento da educacdo, que busca a redistribuicédo, entre os
entes federativos, de parte dos recursos financeiros descritos na se¢do anterior. Seu intuito é o
de promover uma relacdo mais equilibrada entre as atribuicdes constitucionais de cada ente
federado, abordadas na secdo 1.2) e as fontes de financiamento para sua execu¢do em uma
federacdo extremamente desigual sob o ponto de vista social, econémico e educacional.

Para tanto, primeiramente, para a compreensao sobre a importancia da politica de fundos
para a educacdo, serd destacada justamente a existéncia de amplas disparidades econémicas
territoriais no pais e suas relagdes com o formato do sistema tributario nacional. Em seguida,
tem-se um historico e principais analises desenvolvidas por pesquisadores sobre 0s avancos,
problemas e desafios desta politica, a qual inclui o Fundeb.

Araudjo (2013), utilizando-se de estudo do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA), frisa que, ao se analisar a razdo entre o PIB per capita regional e o nacional, o primeiro
aspecto que se destaca € o nivel da diferenca entre as regiGes Norte e Nordeste e o restante do
Brasil: tais regiGes produzem por habitante em torno da metade da média nacional. O autor
ressalta que na Unido Europeia as regides com PIB per capita inferior a 75% da média nacional

ja sdo sujeitas a politicas regionais de desenvolvimento.

17 No que se refere as a¢des de transferéncia voluntaria, Cruz (2012) salienta que, com o advento do Programa de
Acdes Articuladas (PAR), no dmbito do Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), implementou-se a
automaticidade para a maior parte destas e se buscou adotar critérios mais objetivos para a selecdo daqueles
municipios passiveis de recebimento do apoio federal, pelo menos no primeiro ano da implementacdo do PAR.
Assim, segundo a autora, ““ seria possivel reconhecer algum esfor¢o para minimizar os historicos intervenientes
politico-partidarios na gestdo dos recursos federais para a Educacao, tdo caracteristicos da realidade brasileira,
mas amenizado, posteriormente, com supostos critérios técnicos que ndo sdo efetivamente publicizados na
partilha dos recursos das transferéncias voluntarias” (p.13)
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De acordo com Araujo (2013), a desigualdade territorial pode ser minimizada por
intermédio da distribuicao dos recursos tributarios no territorio, sendo esperado

que um sistema de transferéncias em favor das unidades economicamente mais frageis
seja uma das formas de constru¢do de maior equidade, pois tal procedimento garantira
que o cidadédo, independentemente do local de sua residéncia, tenha acesso a servigos
publicos com um padrdo minimo de qualidade e grau de cobertura. Infelizmente uma
analise do sistema tributario nacional indica que o pais caminha no sentido contrario
ao da justica fiscal (ARAUJO, 2013, p. 64-65).

O sistema tributario nacional, ainda segundo Aradjo (2013, p. 65), “¢ injusto posto que
a distribuicdo de recursos na federacdo nao se orienta por critérios de equidade, contribuindo
para a manutencdo das desigualdades territoriais”. Segundo relatorio do Conselho de

Desenvolvimento Econémico e Social — CDES (2011, apud Aradjo, 2013, p. 65),

0 desenho das transferéncias entre esferas de governo, ao invés de perseguir a
equalizacdo entre os montantes de recursos a disposi¢do das unidades locais, tende a
favorecer a desigualdade. Em 2009, o orgamento médio per capita dos dez municipios
mais ricos superou em 18 vezes o0 or¢gamento médio por habitante dos dez mais pobres.
Em média, as transferéncias intergovernamentais recebidas pelos mais ricos
superaram em 20 vezes 0s repasses destinados aos dez municipios mais pobres,
consideradas suas respectivas populagdes.

Araujo (2013) acrescenta aos dados acima referidos o fato de que a maior parte dos
tributos arrecadados pelo estado brasileiro tem como base de incidéncia o consumo,
equivalendo, a época, a 59% da arrecadacdo total das trés esferas. Importante ressaltar que essa
é uma forma de tributacdo regressiva, uma vez que quanto maior a renda, menor é a propor¢ao
que o valor do imposto representa, sendo, portanto, o Estado brasileiro financiado de forma
desigual pelas classes de menor poder aquisitivo, com a populagéo de baixa renda suportando
uma elevada tributacdo indireta, traduzida especialmente pelo Imposto estadual sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), que é o tributo que tem o maior volume de
arrecadac&o no Pais e, em segundo lugar, o IP1 arrecadado pelo governo federal .8

Assim, de acordo com Araujo (2013, p.65-66),

é possivel afirmar que h4 uma dupla penalizacdo das populagBes mais pobres em
nosso pais. De um lado, sdo proporcionalmente mais taxados pelos tributos para a
composi¢do do fundo publico. De outro, essa ma distribuicdo dos recursos publicos
entre os entes federados tem como consequéncia um impacto negativo no
financiamento de agfes sociais basicas, 0 que, na pratica, significa a privagdo do
acesso a estes servicos da populacdo mais pobre.

Em paises federativos, uma diminuicdo da desigualdade depende da capacidade do
governo central de incidir sobre este problema, e isto significa a destinacdo de mais recursos

federais para os municipios localizados nas regides mais pobres. O volume deste aporte

8 Ver a este respeito a Carga Tributaria divulgada pelo Tesouro Nacional no link:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/carga-tributaria-do-governo-geral/2021/114
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financeiro define o percentual de reducéo da desigualdade entre unidades subnacionais ricas e
pobres. (ARRETCHE, 2010).

No caso especifico da educacéo, o desenho da politica de fundos, que sera aprofundado
a seguir, incide justamente sobre essa ma distribuicdo dos recursos publicos entre os entes
federados e suas consequéncias na educacéo, considerado o regime de colaboragéo federativo.

Foi durante os anos de 1990 que esse tema dos fundos ganhou maior atengdo, como uma
das alternativas de financiamento publico da educacédo basica, especialmente com a alteracao
da legislacdo no ambito do financiamento, tanto em nivel constitucional (Emenda
Constitucional n® 14/96) como na legislacdo ordinaria, com a aprovacéao da Lei do Fundef (Lei
n° 9.424/96), quatro dias depois da sancéo da Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢do Nacional
(LDB - Lei n°9.394/96).

A proposta de um fundo redistributivo foi formulada, pela primeira vez em 1994, pelo
Férum Permanente de Valorizacdo do Magistério e de Qualidade da Educacdo Basica, que
redigiu o documento “Pacto pela Valorizacdo do Magistério e da Qualidade da Educacao”,
assinado em outubro daquele ano, no &mbito do Ministério da Educacdo na gestdo do ministro
Murilo Hingel, durante o final do governo Itamar Franco. Durante seu trabalho, o Férum
apontou a necessidade de um mecanismo redistributivo de recursos vinculados a MDE de forma
a direcionar tais recursos para que todos os governos estaduais e municipais pudessem arcar
com o pagamento dos professores.'®

O Ministério da Educacdo (MEC) apresentou em 1995 a proposta de Emenda
Constitucional (E.C.) do Fundef, aprovada como a E.C. n.° 14/96, posteriormente
regulamentada pela Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, com redistribuicdo de parte da
receita de impostos e transferéncias vinculada a Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
(MDE) entre os estados e seus municipios para o financiamento do ensino fundamental publico,
naquele momento, nivel de ensino obrigatdrio e direito pablico subjetivo, conforme ja abordado
anteriormente.

Direcionando receitas ja disponiveis aos estados e municipios para o financiamento do
ensino fundamental, a tal Emenda Constitucional criou uma subvinculagdo das receitas ja
vinculadas constitucionalmente, ou seja, 15 dos 25% de parte dos impostos e transferéncias
pertencentes a estes entes federativos deveriam ser destinados a esta etapa da educacéo bésica.

Assim, para a composicao dos recursos do Fundef, foram destinados 15% dos seguintes

impostos e transferéncias: Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS);

19 Para uma analise aprofundada sobre o documento, consultar Abreu (2009).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.424-1996?OpenDocument
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Fundos de Participagdo dos Estados e Municipios (FPE/FPM); Imposto sobre Produtos
Industrializados, proporcional as exportagdes (IP1-Exp); Ressarcimento pela desoneracéo das
exportacOes, de que trata a Lei Complementar n.° 87/96 (Lei Kandir). Além destas receitas
estaduais e municipais, foi prevista uma participacdo da Unido no financiamento do Fundef,
com o intuito de complementar os fundos estaduais, naqueles cuja vinculagéo de receitas néo
fosse suficiente para garantir a aplicacdo do que corresponderia a um valor minimo aluno/ano
definido nacionalmente.

Importante ressaltar que os recursos proprios municipais (ISS, ITBI e IPTU) ndo foram
incluidos ao fundo, bem como os outros dois impostos estaduais.

Eram ainda caracteristicas do Fundef a redistribui¢do dos recursos conforme o nimero
de matriculas apuradas no censo escolar do ano anterior; aplicacdo exclusiva no ensino
fundamental pablico, excluida a contagem de matriculas em educacdo de jovens e adultos para
efeito de captacdo de recursos do fundo; natureza contabil; &mbito de cada Estado, com
redistribuicdo apenas entre estados e respectivos municipios; contas Unicas e especificas com
automaticidade de repasses; diferenciacdo de custos segundo os niveis de ensino (1% a 42 séries
e 5% a 82 séries) e tipos de estabelecimento (escolas rurais e educacédo especial); controle social
e acompanhamento exercido por conselhos em todas as esferas federativas; complementacéo
da Unido para atingir o valor minimo, definido em lei como a média nacional, mas fixado por
decretos que desconsideraram o critério legal; destinacdo a MDE do ensino fundamental
publico e valorizacdo de seu magistério, a partir da subvinculacao de 60% dos recursos do fundo
a remuneracao dos profissionais do magistério em efetivo exercicio no ensino fundamental.

A partir de sua implementacdo, é importante destacar as principais analises
desenvolvidas por pesquisadores sobre os avangos, problemas e desafios desta politica.

De acordo com Abreu (2009), durante a vigéncia do fundo, por um lado, em especial
entre 0s municipios das regiGes Norte, Nordeste e Centro-Oeste do pais, houve aumento
consideravel no nivel de remuneracdo dos professores, 0s planos de carreira para 0 magistério
foram elaborados e os programas de capacitacdo de professores leigos em exercicio no ensino
fundamental pablico foram implementados.

Por outro lado, de acordo com Vazquez (2011), como aspectos negativos, o Fundef
restringiu a autonomia dos estados-membros e dos municipios, pois focalizou grande parte dos
recursos no ensino fundamental e a redistribuicdo de verbas publicas ocorreu em funcéo dos
matriculados nesse nivel educacional. A Unica maneira de 0s governos municipais receberem

recursos do Fundef era por meio do quantitativo de matriculas desta etapa da educacgéo béasica.
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Além disso, o fato de ele ser especifico para cada estado manteve as desigualdades regionais e
estaduais em termos do valor aluno.

Essas disparidades entre estados retratam as condi¢Ges econdmicas e a capacidade de
arrecadacao desiguais de cada um, mostrando que a concepc¢édo de 27 fundos — um para cada
ambito estadual — embora tenha representado avancos, ndo favoreceu a criagdo de condicoes
para a oferta educacional equanime para todas as criangas entre 7 e 14 anos (Vidal e Vieira,
2015).

Durante todos os anos de vigéncia do Fundef, o valor definido como valor-aluno
nacional sempre esteve em desacordo com o definido em lei como a média nacional, pois foi
fixado por decretos que desconsideraram o critério legal, causando enormes prejuizos para
estados e municipios que ndo receberam o que era previsto para complementacdo da Unido.
Isso levou Aradjo (2012) a afirmar que a deficiéncia maior do Fundef foi justamente ndo ter
agregado recursos novos para o setor educacional, constituindo-se apenas em uma ferramenta
de alocacdo diferente dos recursos existentes.

Pinto (2007) preocupou-se com o grande aumento do numero de matriculas nas redes
municipais, uma vez que, no periodo de 1991 a 1996, as matriculas municipais respondiam por
cerca de 37% do total da rede publica, mas, com a entrada em vigor do fundo, houve um
progressivo aumento dessa participacao, que chegou, em 2006, a 52%.

O Nordeste foi a regido onde esse processo mais avangou, atingindo 77% das matriculas
naquele ano. O autor considerou esta situacdo particularmente preocupante, pois, € nessa regiao
gue se encontram 0s municipios mais pobres do pais. Ja na regido Sudeste deu-se o maior
aumento relativo, saltando de 21% para 51% do total de matriculas pablicas.

O autor constatou, utilizando os dados do Censo Escolar, que o crescimento do
atendimento educacional se deu nas diferentes fases do ensino fundamental. No mesmao periodo,
a participacdo das matriculas municipais nas series iniciais saltou de 43% para 76% do total da
rede publica, ao passo que nas séries finais essa participacdo saiu de 17% em 1991, atingindo a
cifra de 42% em 2006. Tais dados Ihe chamaram a atencéo ainda para o fato de que, para poder
concluir o ensino fundamental, criangas e jovens brasileiros precisavam frequentar escolas de
diferentes redes de ensino, as quais, em geral, possuiam grandes diferencgas de qualidade e que
raramente conseguiam estabelecer um regime de colaboracdo, dificultando ainda mais a

concluséo desta etapa com éxito.

20 O autor sugere que, para combater tal problema, ao contrario de escolas estaduais ou municipais de educacao
bésica, o ideal é que essas fossem unificadas como apenas escolas publicas. E os recursos do fundo, em vez de se
dirigirem as secretarias estaduais e municipais de educacéo, ficariam sob supervisdo dos conselhos locais do
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Ainda segundo Pinto (2007), esta mudanca desencadeada pelo Fundef no padrdo de
divisdo de responsabilidades pouco contribuiu para aumentar a eficiéncia de gestdo do sistema

e menos ainda para a melhoria da qualidade do ensino, pois,

...em geral, ndo houve consulta a comunidade escolar e os critérios de decisdo foram

essencialmente monetarios: de um lado, os estados querendo reduzir seus alunos, de
outro os municipios querendo ampliar suas receitas. A preocupagdo com a qualidade
do ensino esteve, em geral, ausente em boa parte dos convénios de municipalizagéo.
A maneira apressada como se deu 0 processo gerou um grande desperdicio na
alocacdo dos profissionais do magistério. Assim, em Séo Paulo, por exemplo, criou-
se um enorme contingente de professores efetivos da rede estadual ocioso, porque nas
localidades onde trabalhavam esses professores as escolas foram municipalizadas e
houve concursos para contratacdo de novos professores pela rede municipal. (PINTO,
2007, p.880)

Um efeito importante, no que se refere ao pacto federativo, esta relacionado a mudancas
nos critérios de distribuicdo da receita tributaria entre os municipios de um mesmo estado, que
provocam uma tendéncia positiva e outra negativa. A positiva € que 0s municipios com maior
receita de transferéncia de ICMS, com o fundo, tendem a transferir recursos para aqueles de
menor receita??, o que Pinto (2007) denomina de efeito “Robin Hood”. Contudo, o autor conclui
que o Fundef apresenta a0 mesmo tempo a tendéncia negativa, um “Robin Hood” as avessas,
que atinge principalmente os pequenos municipios mais dependentes da transferéncia do FPM,
tendo em vista a sua baixa receita tributéaria e por receberem entdo de tal fonte um valor per
capita proporcionalmente mais elevado do que aqueles de maior populagéo, efeito que tende a
ser revertido com a inclusdo desse recurso entre os redistribuidos pelo fundo?.

Um outro elemento abordado pelo autor que a politica de fundos trouxe a luz se refere

as dimensoes das escolas.

Como o sistema de financiamento é estruturado tendo por base um valor disponivel
por aluno, uma questdo crucial refere-se as economias de escala. Assim, quanto mais
alunos possuirem as escolas (e as turmas) mais se faz com 0 mesmo recurso. Dessa

Fundef, que se transformariam em conselhos gestores, ficando responsaveis pela aplicacdo dos recursos, pela
administracdo de pessoal e pela avaliacdo de todos os estudantes das escolas sob sua jurisdicdo. Esta, em seu
entendimento, no que se refere a gestdo, seria a Unica forma de dar fim a “guerra fiscal” entre estados e municipios.
21 Pinto (2007) lembra que o ICMS é o tributo de maior arrecadagéo no pafs e principal fonte de recursos do Fundef
e do Fundeb. Nos termos da legislacéo, o principal critério que rege a distribuicdo da cota municipal deste imposto
(que corresponde a 25% de seu total), entre 0s municipios de um mesmo estado, é sua respectiva arrecadagao,
sendo assim, 0s municipios mais industrializados apresentam as maiores receitas per capita do pais, pois a maior
parte da arrecadacdo do ICMS advém justamente da atividade industrial. Portanto, para esse autor, ndo € justo que
alguns poucos municipios mais industrializados se beneficiem de um tributo que é pago indiretamente pelo
consumidor final, ou seja, por todos.

22 Segundo Pinto (2007), “os tributos municipais mais importantes (IPTU e ISS), pela sua propria natureza, so
apresentam valores significativos em municipios de grande porte e de elevado grau de urbanizagdo” (p. 883), o
que torna os pequenos municipios bastante dependentes do FPM, sendo entdo, bastante relevante para esses a
diminuicdo dos recursos desta fonte por sua redistribuicdo promovida pelo Fundef. De acordo com Bremaeker
(2003, apud Pinto, 2007), “em 2002, 94% dos municipios com populacdo inferior a 2 mil habitantes perderam
recursos com o FUNDEF; essa perda foi de 72,5% para os municipios com populacdo entre 2 mil e 5 mil
habitantes” (p. 882).
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forma, de um lado ha a tendéncia em aumentar o nimero de alunos por turma e, de
outro, ha o risco de se subfinanciar as escolas de pequeno porte. O problema surge em
especial nas escolas rurais, mas ndo so nelas. (PINTO, 2007, p. 883).

Com a vigéncia do Fundef encerrada em 31 de dezembro de 2006, foi instituido pela
Emenda Constitucional (EC) n° 53/2006 e regulamentado pela Lei n° 11.494/2007, o Fundeb,
com vigéncia por quatorze anos, ou seja, de 2007 a 2020.

De acordo com Araujo (2013), durante a transi¢do do Fundef para o Fundeb, a forca da
existéncia de uma politica prévia, baseada em fundos contabeis estaduais, condicionou o debate
no parlamento sobre o formato do novo Fundo. As manifestacdes dos gestores limitaram-se a
polemizar entre a existéncia de um Unico tipo de fundo estadual, no caso para toda a educacédo
basica — o qual prevaleceu ao final—, versus as propostas que criavam diferentes fundos para as
etapas da educacdo basica (educacao Infantil, ensino fundamental e ensino médio), mas também

mantendo o formado de fundos estaduais. Segundo esse autor,

a constituicdo de um fundo Unico nacional, que bloqueasse um percentual ou a
totalidade dos recursos vinculados pelo Artigo 212 da Constituicdo e depois 0s
redistribuisse por critérios de quantitativo de matriculas, encontrou resisténcia ndo
apenas no legado dos dez anos de Fundef, mas na dificuldade de redistribuir recursos
entre unidades federadas. Ou seja, qualquer proposta de fundo Gnico, em uma
federagdo tdo assimétrica quanto a brasileira, teria como pressuposto a migracéo de
recursos das unidades federadas com maior desenvoltura econdémica, como é o caso
de S&o Paulo, para unidades com menor potencial de arrecadacdo tributéria, como séo
os estados nordestinos. (ARAUJO, 2013, p. 180).

Assim, ja eram caracteristicas do Fundef e foram reproduzidas pelo Fundeb: sua
natureza contabil, sendo um sistema de contas nas quais sdo depositados o0s recursos devidos,
sem instancias administrativas intermediarias que possam realizar retencfes ou atrasos; as
contas Unicas e especificas com automaticidade de repasses; cada fundo no ambito de cada
estado e do Distrito Federal (DF), sem transferéncias de recursos de um estado para outro;
aprofundamento e criacdo de diferentes ponderacGes para etapas, modalidades e tipos de
estabelecimento; subvinculacdo de 60% dos recursos para os profissionais do magistério;
controle social e acompanhamento exercido por conselhos nas trés esferas federativas;
destinacdo a acOes de manutengdo e desenvolvimento do ensino (MDE) (art.70 da Lei de
diretrizes e Bases da Educacdo Nacional-LDB) para a educagdo basica; complementacdo da
Unido aos fundos de ambitos estaduais que ndo atingirem o valor minimo definido por
aluno/ano.

No entanto, o Fundeb, quando comparado ao Fundef, segundo Martins (2011), trouxe
como principais aprimoramentos a ampliacdo da abrangéncia do fundo contabil, para alcancar

toda a educacdo béasica; o cbmputo, para efeito de captacdo dos recursos do fundo, apenas das
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matriculas segundo a &rea de atuac&o prioritaria (funcdo prépria, nos termos do art. 211, CF de
1988); criacdo de instancia de negociagédo federativa, com composicéo regional - Comissdo
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade (11 membros: 1
indicado pelo Ministério da Educacdo (MEC) e 1 de cada regido politico-administrativa das
esferas estadual e municipal, indicados, respectivamente, pelo Conselho Nacional de
Secretéarios de Educagdo (CONSED) e pela Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacao (UNDIME). Além disso, o novo fundo aumentou a subvinculacdo de 15% para 20%
e incorporou dois impostos estaduais restantes e a transferéncia do ITR da Unido aos
municipios, mantendo-se, novamente, de fora as receitas proprias municipais; e alterou o

formato de participacdo da Unido.

Quadro 2 - Composicao das cestas Fundef (1998 - 2006 e Fundeb (2007 - 2020)

Composicéo das cestas Fundef (1998 - 2006 e Fundeb (2007 - 2020)

Fundef Fundeb

Contribuicéo dos Estados ao fundo
15% do ICMS ndo transferido aos municipios

15% do FPE
15% do IPI transferido pela Unido a esses

Contribuicéo dos Estados ao fundo
20% do ICMS néo transferido aos municipios

20% do FPE
20% do IPI transferido pela Unido a esses

20% do ressarcimento pela desoneragéo das exportacdes,
de que trata a Lei Kandir

15% do ressarcimento pela desoneragéo das
exportacdes, de que trata a Lei Kandir

20% do IPVA nédo transferido aos municipios
20% do ITCMD
Contribui¢ao dos municipios ao fundo
20% do FPM
20% do ICMS transferido pelos Estados a esses

Contribuicao dos municipios ao fundo
15% do FPM
15% do ICMS transferido pelos Estados a esses

20% do ressarcimento pela desoneragéo das exportagdes,
de que trata a Lei Kandir

15% do ressarcimento pela desoneragéo das
exportacdes, de que trata a Lei Kandir

Inexistente 20% do IPVA transferido pelos Estados a esses

Inexistente 20% do ITR transferido pela Unido a esses

Fonte: Elaboragdo propria. Elaborado com base na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e Amaral (2012).

O critério de redistribuicdo dos recursos entre os estados e seus municipios foi alterado
para o numero de alunos matriculados na esfera de governo competente. Ou seja, as matriculas

contabilizadas para efeito de repasse do Fundeb para os primeiros séo as no ensino fundamental
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e no ensino médio e, para 0s segundos, na educacao infantil e no ensino fundamental, cujo
codmputo baseia-se no Censo da Educacédo Basica realizado pelo Inep no ano anterior.

Importante ressaltar que 90% dos recursos do Fundeb sdo constituidos por aportes de
estados, DF e municipios. A Unido participa no patamar de, no minimo, 10% do valor dos
fundos, apenas para complementar os fundos de &mbitos estaduais que ndo alcangarem o valor
minimo por aluno fixado anualmente— o que acabou acontecendo entre 9 e 10 &mbitos estaduais.

A partir da implementacdo do Fundeb, é importante destacar as principais analises
desenvolvidas por pesquisadores sobre os avancos, problemas e desafios desta politica.

Vasquez (2011) demonstra que as participacdes de estados e municipios permaneceram
as mesmas na composicdo do Fundeb, ou seja, com percentuais semelhantes aos registrados na
avaliacdo do Fundef: dois tercos dos recursos sdo provenientes dos governos estaduais e um
terco dos governos municipais.

Em relacéo as desigualdades horizontais nos recursos disponiveis ao financiamento da
educacdo, o autor demonstra que houve forte reducdo das diferencas intraestaduais - p6s Fundef
e nos primeiros anos do Fundeb -, especialmente entre 0s municipios, pois o valor aluno/ano
repassado pelos fundos é Unico dentro de cada ambito estadual, independente da capacidade
contributiva de cada esfera de governo. Por sua vez, a corre¢ao das desigualdades interestaduais
depende do comportamento da receita de impostos, que ndo foi alterada pelos fundos, e da
participacdo da Unido no financiamento dos fundos estaduais, a fim de garantir a aplicacdo do
referido valor minimo estabelecido.

Ainda quanto ao efeito redistributivo no &mbito de cada estado, aspecto fundamental do
Fundeb é que ha um sistema de ponderacdes que incidem sobre o valor base, que é o0 dos anos
iniciais do ensino fundamental, segundo as etapas, modalidades de ensino e jornada parcial ou
integral em sala de aula.

Ressalte-se que a definicdo destes fatores de ponderacdo tem grande potencial de
redistribuicdo de recursos entre o ente federativo estadual e os seus correspondentes entes
municipais, uma vez que estabelecem a distribuicdo proporcional dos recursos do fundo para
etapas que correspondem, como j& visto, a atribui¢es constitucionais distintas — educacao
infantil para os municipios e ensino médio para estados, sendo compartilhada a atribuicdo
constitucional do ensino fundamental, que, entretanto, desde a implementacdo do Fundef, foi,
como visto, cada vez mais sendo assumida pelos municipios.

Assim, tem-se que quanto maior o valor atribuido a um determinado fator de
ponderacdo, mais se recebe por matriculas oferecidas naquele segmento. Considerando um

exemplo hipotético apenas para melhor entendimento, se o fator de ponderacéo fosse 2,0 para
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a creche urbana em tempo parcial e 1,0 para o ensino médio urbano parcial, entdo a matricula
dessa primeira etapa/tipo/jornada equivaleria a 2 matriculas da segunda para a distribui¢do dos
recursos, fazendo com que municipios recebessem mais recursos proporcionalmente por
matricula que os estados.

Porém, segundo Aradjo (2013), a inclusdo das matriculas de creches no formato do novo
fundo® ndo representou um tratamento equanime desta etapa no escopo dos direitos
educacionais. Essa inclusdo, sem a incorporacdo dos impostos proprios municipais, estava
condicionada a que o seu custo-aluno fosse estabelecido de maneira rebaixada, inferior ao custo
real, sendo que “a existéncia de negociacdo implicita de restricdo do ritmo de crescimento das
matriculas em creche por meio de mecanismos inibidores no campo do financiamento
educacional” (ARAUJO, 2013, p. 120) teria sido confirmada pela regulamentac&o posterior.

Foram criados dezessete fatores de ponderacdo e um intervalo de variacdo de 30% para
mais ou para menos em relacdo ao valor por aluno das séries iniciais do ensino fundamental.
Embora os fatores de ponderacdo fossem uma consequéncia natural da ampliacdo da
abrangéncia de etapas e de modalidades no novo fundo, os intervalos de variacdo destes fatores,
ainda segundo Araujo (2013), expressaram a pressdo dos estados para que a implantacdo da
nova regra ndo propiciasse uma maior migracdo de recursos para 0S municipios.

Um outro elemento de critica ao desenho do fundo, este observado por Pinto (2007), é
a inclusdo das matriculas da educacdo infantil e da educacéo especial da rede conveniada sem
fins lucrativos. Essa inclusdo decorreu da constatacdo de que um numero significativo de
prefeituras mantém convénios com aquelas instituicdes e sua exclusdo significaria deixar
milhares de criancas sem atendimento. Conforme o autor, como o padréo de qualidade de oferta
das instituices publicas € muito superior e, portanto, também 0s seus custos, a expansao da
educacdo infantil pela via dos convénios com instituicdes privadas sem fins lucrativos foi de
certa forma incentivada e tornou-se ainda mais concreta quando a Lei do Fundeb estabeleceu,
como fator de ponderagdo das creches, um indice de 80% do valor aluno das séries iniciais do
ensino fundamental em tempo parcial (fator de ponderacdo 0,8) e para as em tempo integral
(que s&o a maioria) um valor apenas 10% acima deste valor (fator de ponderacdo 1,1), sendo

que uma creche em tempo integral, segundo especialistas®®, teria na verdade um custo-aluno,

23 A PEC n° 415/2005, proposta pelo Poder Executivo, que criou o Fundeb, ndo incluia as matriculas em creches
e ndo observava a area de atuagdo prioritaria dos entes federados na redistribuicdo dos recursos do Fundo. Além
dessas alteracdes, também foi 0 Congresso Nacional que propds a complementacdo da Unido a partir de 2010 de,
no minimo, 10% do total da contribuicdo de Estados, DF e Municipios ao Fundeb (EC n° 53/2006, ADCT, art. 60,
VII, “d”).

24 No capitulo 3, tal discussdo sera retomada quando for abordado o tema Custo Aluno Qualidade (CAQ).
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no minimo, duas vezes maior que o custo-aluno das séries iniciais do ensino fundamental em
tempo parcial.

De maneira geral, o autor enfatiza que os critérios utilizados na defini¢do dos fatores de
ponderacdo do custo-aluno entre as diferentes etapas e modalidades de ensino estiveram longe

de corresponder aos seus custos reais:

Na verdade, o que houve foi uma decisdo politica que teve como parametro a busca
de um acordo minimo entre estados e municipios. Como se sabe, as redes estaduais
detém a quase totalidade das matriculas publicas de ensino médio, e 0 mesmo é
verdade para 0s municipios no que se refere a educacdo infantil. Portanto, a pressao
dos governos estaduais deu-se, em um primeiro momento, com o intento de retirar do
FUNDEB os alunos de creches. Esse esfor¢o foi vitorioso, pois, de forma
inexplicavel, o projeto do Executivo enviado ao Congresso Nacional ndo contemplava
essa modalidade. Contudo, a mobilizacéo da sociedade civil organizada, em especial
por intermédio da campanha “FUNDEB Pra Valer”, e a atuago de parlamentares mais
compromissados com a educacdo publica garantiram a inclusdo das creches no
FUNDEB. A busca de um entendimento minimo que garantisse a aprovagao do fundo
impediu, contudo, que fossem tomados como parametro, no seu primeiro ano de
funcionamento, fatores de ponderacdo que explicitassem as diferencas reais de custo.
(PINTO, 2007, p. 891-892).

Pinto (2007) lembra ainda que nos anos seguintes a lei do Fundeb determinou que os
fatores de ponderagéo levassem em conta 0s custos reais de cada etapa, modalidade de ensino
ou tipo de estabelecimento, tendo por base estudos a serem feitos pelo INEP. No entanto, como
caberia a entdo recém-criada Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educacgéo
Basica de Qualidade (CIFEBQ) -composta por cinco representantes da Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educacdo (Undime), cinco representantes do Conselho Nacional de
Secretérios de Educacdo (Consed) e um representante do MEC, sem qualquer representacéo de
pais, alunos e profissionais da educacao- definir esses fatores de ponderacdo, para o autor o
mais provavel seria que continuassem prevalecendo critérios de natureza fiscal.?®

Para 2020, segundo a resolucdo n° 1, de 11 de dezembro de 2019, do Ministério da
Educacao, foram definidas as seguintes ponderagdes:

I - Creche em tempo integral: a) pablica: 1,30; e b) conveniada: 1,10;
I - Creche em tempo parcial: a) pablica: 1,20; e b) conveniada: 0,80;
111 - pré-escola em tempo integral: 1,30;

IV - pré-escola em tempo parcial: 1,10;

V - anos iniciais do ensino fundamental urbano: 1,00;

VI - anos iniciais do ensino fundamental no campo: 1,15;

VII - anos finais do ensino fundamental urbano: 1,10;

VIII - anos finais do ensino fundamental no campo: 1,20;

IX - ensino fundamental em tempo integral: 1,30;

X - ensino médio urbano: 1,25;

X1 - ensino médio no campo: 1,30;

%5 Ao longo dos anos a preocupagcdo do autor se confirmou, pois, nas resolucdes seguintes do MEC nunca houve
revisao significativa e baseada em custos reais relativos a definigéo dos fatores de ponderagéo, ficando a discussao
destes fatores restrita basicamente ao campo politico- ou seja, as negocia¢des entre 0s representantes dos entes
federados- e a critérios de natureza fiscal.
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XII - ensino médio em tempo integral: 1,30;

XII1 - ensino médio integrado a educacdo profissional: 1,30;

X1V - educacéo especial: 1,20;

XV - educacdo indigena e quilombola: 1,20;

XVI - educacéo de jovens e adultos com avaliagdo no processo: 0,80; e

XVII - educacdo de jovens e adultos integrada a educacéo profissional de nivel médio,

com avaliagdo no processo: 1,20. (BRASIL, 2019)

Quanto ainda a redistribuicdo de recursos no interior dos fundos, por um lado, Vasquez
(2011) observa que a participacao relativa dos municipios nos repasses do fundo teve uma
pequena queda durante o periodo de implantacdo do Fundeb; por outro lado, houve ampliacéo
na participacao dos governos estaduais. Tal movimento se justificaria pela incorporagao gradual
do ensino médio, como visto, de competéncia estadual, cujo tamanho é maior do que a
guantidade de matriculas de educacao infantil ofertada nas redes municipais, que também foram
sendo incorporadas gradualmente até 2009. O autor chama a atenc¢do ainda para o fato de que,
além do valor Unico por aluno/ano transferido por cada fundo estadual, existem outras receitas
vinculadas a MDE que ndo compdem os fundos, mas que também devem ser destinadas ao
financiamento da educacéo, reforcando o valor aplicado por cada estado e municipio no
financiamento das suas redes. Apesar desta parcela estar fora do escopo de analise de seu
estudo, o autor considera razoavel supor que quanto maior a rede, menor sera este valor
adicional, j& que ndo ha relacdo destes recursos (excluidos dos fundos) com a oferta
educacional. Assim, 0s governos estaduais teriam um reforco maior, uma vez que suas redes
diminuiram, enquanto o oposto ocorreria naqueles municipios que tiveram forte expansdo das
suas redes de ensino fundamental. Neste ponto, segundo o autor, poderia repousar a justificativa
para alguns governos estaduais terem estimulado os processos de municipalizagdo do ensino,
ao inves de ampliar a oferta via rede estadual, mesmo que isso implicasse, a época, em menores
repasses oriundos do extinto Fundef.

Vasquez (2011) complementa que a descentralizagdo de recursos no processo de
municipalizagdo do ensino fundamental veio acompanhada da descentralizagdo de encargos e,

diante disso, € preciso ter cuidado ao afirmar que houve (des)vantagem para um dos lados?®:

Apesar da queda relativa, 0s repasses aos governos estaduais tiveram um pequeno
aumento real e, com uma rede menor; o valor per capita disponivel pode ter
aumentado, tendo em vista que o Fundef abrange parte dos recursos totais vinculados
a educacdo. Por sua vez, 0s municipios passaram a gerir uma parcela de recursos

% Tornou-se comum, como sera visto adiante nas audiéncias plblicas a serem analisadas, a afirmacéo de que os
estados teriam sido os “perdedores” de recursos tanto no Fundef quanto no Fundeb, tendo assim, de certa forma,
ja contribuido suficientemente para os fundos, e os municipios os “ganhadores”, porém, Vasquez (2011) ja
problematizava tal aspecto, o qual sera também aprofundado mais a frente neste trabalho.
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maiores, mas ndo ha garantias de que estas receitas adicionais sejam suficientes para
custear integralmente a expanséo da oferta de ensino. (VASQUEZ, 2011, p. 54)%

Assim, quanto aos aspectos redistributivos, é possivel concluir, a partir do que foi
exposto neste capitulo, que estes fazem parte de uma complexa “disputa” federativa entre
Unido, estados e municipios por recursos que sejam compativeis com suas atribuicdes
educacionais estabelecidas constitucionalmente, diante das desigualdades de capacidade de
arrecadacdo dos entes federados, surgidas tanto pelas desigualdades econdmicas territoriais
como por suas receitas proprias e transferéncias de impostos determinadas constitucionalmente.

Vale salientar que a divisao de funcdes, poderes, recursos e competéncias, bem como a
necessidade de cooperacdo entre os entes, tem papel central em qualquer desenho federativo,
sendo fundamental compatibilizar graus de autonomia e objetivos particulares, locais, com
aqueles gerais, nacionais, que influenciam a definicéo de politicas publicas. No caso brasileiro,
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios sdo chamados constitucionalmente a
organizar em regime de colaboracdo seus sistemas de ensino, sendo que a educacdo bésica é
atribuicdo prioritaria de Estados, Distrito Federal e municipios, enquanto a Unido exerce funcao
redistributiva e supletiva, que deve garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e
padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira.

No entanto, mesmo com alguns avancos com a politica de fundos, na auséncia de um
Sistema Nacional de Educagdo que “pactue” de forma mais organizada o regime de
colaboragéo, as atribuigdes constitucionais educacionais dos entes federativos talvez ndo
estejam ainda bem ajustadas aos recursos disponiveis, existindo possiveis desafios para a
formulacdo do novo Fundeb. Tais desafios parecem estar relacionados, em boa parte, aos
recursos destinados a educagdo que comp&em ou nao o fundo e as desigualdades de capacidade
de financiamento ainda existentes sob o ponto de vista interestadual, nas quais o papel
redistributivo e supletivo da Unido -e sua consequente complementacdo ao fundo- merece
destaque, bem como intraestadual, tendo em vista especialmente a influéncia das ponderac6es

por etapas na distribuicdo de recursos entre os estados e seus municipios.

27 A observacdo de Vasquez parece apontar para o seguinte possivel raciocinio: a cada matricula transferida pelo
estado aos municipios gerava-se um incremento de valor disponivel por aluno do primeiro, uma vez que o valor
associado e transferido por matricula via Fundef era inferior ao recurso total vinculado a educacdo daquele ente se
também considerado por aluno (o que serd chamado de VAAT na discussdo do novo Fundeb, como sera visto
adiante. Ou seja, ao transferir matriculas e com elas o valor Fundeb- VAAF, aumenta-se o VAAT disponivel para
as matriculas remanescentes), tornando a transferéncia de matriculas vantajosa para os Estados.
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2 Qualidade em educacdo- Referencial tedrico

Nesta segunda parte conceitual, serdo abordados os aportes tedricos importantes para
servirem de base ao segundo recorte desta pesquisa, relacionado a necessidade ou nédo de
ampliacdo de recursos disponiveis e de melhoria de resultados e de gestdo educacional na
construgéo do novo Fundeb e como estes fatores estdo relacionados ao tema qualidade em
educacéo e do Custo aluno Qualidade (CAQ).

A discussdo sobre o que é qualidade em educacdo e como essa se relaciona ao
financiamento das politicas publicas é bastante complexa e aberta a diferentes abordagens. Para
aprofunda-la e dar-lhe um encadeamento l6gico, o capitulo esta subdividido em quatro secdes.

A primeira desenvolve um breve “histérico da qualidade em educagdo” (segdo 2.1),
guando sera analisado o conceito da qualidade em educacdo, como esta foi percebida e tratada
pelas politicas publicas ao longo do processo de consolidacdo do direito a educacdo no pais e
como foram surgindo os indicadores e os debates na tentativa de significa-la, avalia-la e garanti-
lhe um “padréo”, como, por exemplo, com os indicadores de investimento, de desempenho
dentro da realidade educativa e de sucesso/fracasso escolar.

Em seguida, tem-se a segdo “indicadores de investimento” (se¢do 2.2), que aprofunda a
abordagem histérica com foco particularmente nestes que sdo indicadores relacionados
especialmente as condi¢cdes objetivas e materiais necesséarias para a garantia do direito a
educacéo de qualidade como, por exemplo, a remuneracao docente, a propor¢édo de alunos por
professor, infraestrutura, sendo que, no caso brasileiro, estdo representados pelas discussdes e
simulacdes de calculo do custo aluno qualidade (CAQ) - que serdo detalhadas por serem de
extrema relevancia e recorrente no debate educacional académico e no Congresso Nacional
(particularmente na construcao do PNE e na do Novo Fundeb), ao tentar justamente quantificar
0 volume de recursos financeiros necessarios para a garantia constitucional de padrdo de
qualidade e, consequentemente, redefinir o modelo de financiamento da area.

Em “Indicadores de sucesso/fracasso escolar” (se¢ao 2.3), discorre-se sobre a evolucéo
das politicas de avaliagdo de qualidade mediante testes padronizados associados ao
desenvolvimento de competéncias e habilidades para determinado nivel ou etapa de
escolarizacio, cujo destaque é o Indice de Desenvolvimento da Educagfo Basica (IDEB), que
também tém tido bastante peso nos debates académicos e legislativos sobre politicas pablicas
educacionais e sobre garantia do direito a educagdo de qualidade, sendo, por muitas vezes,
também defendidos como possiveis pardmetros para defini¢do de aporte de recursos publicos.

Por fim, tem-se a se¢ao que aborda o “caso especifico do Estado do Ceara” (sego 2.4),

porgue esse tem sido, de certa forma, tratado como um caso de sucesso no &mbito educacional
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por pesquisadores e gestores, especialmente pelos que lidam mais diretamente com indicadores
de sucesso/fracasso escolar, sendo relevante quando da tramitagdo do novo Fundeb.

Serdo utilizados trabalhos de autores do campo da pesquisa educacional, bem como da
ciéncia politica— especialmente Oliveira e Aradjo (2005), Araujo (2013), Carreira e Pinto
(2007), Bauer, Alavarse e Oliveira (2015), Soares e Xavier (2013) e Maia (2020).

2.1 Histdrico da Qualidade em Educacéo

Oliveira e Aradjo (2005) consideram ser muito dificil, mesmo entre especialistas,
chegar-se a uma nocdo do que seja qualidade de ensino. Diante disso, os autores fazem uma
analise fundamentada na percep¢do de que, de um ponto de vista histérico na educacdo
brasileira, trés significados distintos de qualidade foram construidos e circularam simbdlica e
concretamente na sociedade.

O primeiro significado de qualidade estava condicionado pela oferta limitada de
oportunidades de escolarizagdo, pois 0 ensino era organizado para atender aos interesses e
expectativas de uma minoria privilegiada. Portanto, a definicdo de qualidade estava dada pela
possibilidade ou impossibilidade de acesso, sendo que as estatisticas educacionais brasileiras
evidenciam, segundo Oliveira e Aradjo (2005), que na década de 1920 mais de 60% da
populacéo brasileira era de analfabetos?®.

Carreira e Pinto (2007) observam que, de 1930 a 1950, quando — como visto no capitulo
anterior — houve certa melhora nos padrées de financiamento em decorréncia da vinculacao
constitucional de parte da receita de impostos para a educacdo, observou-se certo avango no
padréo de ensino oferecido, em especial no ensino médio, com uma escola publica que pagava
bons salérios, possuia infraestrutura e equipamentos adequados, mas que, a0 mesmo tempo,
excluia aqueles que mais precisavam de um ensino de qualidade.

Um dos obstaculos que de certa forma exemplifica a limitacdo do acesso a poucos era o
exame de admissao ao gindsio, que se apresentava como um significativo “gargalo”, pois, apds
a concluséo da 42 série do antigo ensino primario — correspondente ao atual quinto ano do ensino
fundamental —, era imposta uma expressiva diminui¢do do nimero de vagas para aqueles que
pretendiam prosseguir os estudos.

Assim, retomando Oliveira e Aradjo (2005), a politica educacional erigida,

especialmente a partir de 1940, veio fazer frente a demanda por escolariza¢do, portanto,

28 Arelaro (1988, apud Oliveira e Araljo, 2005), ressalta que mesmo com os critérios ambiguos de medir o
analfabetismo, historicamente utilizados no Brasil, esse dado é significativo, principalmente pelo fato de que,
durante muito tempo, o cidaddo que apenas conseguisse desenhar 0 nome proprio ter sido considerado alfabetizado.
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preocupando-se com a ampliacdo do acesso da populacdo & escola, mas o que acabou
consistindo apenas em construcdo de prédios escolares; compra de material escolar, muitas
vezes de segunda categoria; e precarizacdo do trabalho docente pelo aviltamento dos salarios e
das condic6es de trabalho.

Carreira e Pinto (2007, p. 19) ressaltam que especialmente

[...Jecom o periodo ditatorial iniciado em 1964 e com a introducdo, em 1971, da
escolaridade obrigatéria de oito anos, 0 pais viveria uma massificacdo do acesso a
escola publica de ensino fundamental exatamente num periodo em que 0s gastos com
educacdo atingem seus patamares mais baixos, em decorréncia da retirada da
vinculagdo minima de recursos para a area.

O resultado, segundo Carreira e Pinto (2007), foi o sucateamento das poucas escolas de
qualidade até entdo existentes, generalizando-se o padrdo de “servigos pobres para pobres”,
potencializado pelo progressivo abandono da escola publica pela classe média.

Desta forma, segundo Oliveira e Araujo (2005), incorporadas parcelas da populagédo que
antes ndo tinham acesso a educacdo e cujas experiéncias culturais eram diferentes daqueles que
antes constituiam o grupo de usuarios da escola publica, essa passou a incorporar também as
tensbes, as contradicdes e as diferencas presentes na sociedade. Com isto, os obstaculos a
democratizagéo do ensino foram transferindo-se do acesso para a permanéncia com sucesso no
interior do sistema escolar.

Em 1971, foi eliminado o exame de admissdo ao ginasio, porém teve inicio um novo
tipo de seletividade que deu origem ao segundo significado de qualidade, de acordo com
Oliveira e Araljo (2005), este relacionado a ideia de fluxo, definido como nimero de alunos

que progridem dentro de determinado sistema de ensino. Assim,

[...]no final dos anos de 1970 e nos anos de 1980, um segundo indicador de qualidade
foi incorporado ao debate educacional no Brasil. A partir da comparagdo entre a
entrada e a saida de alunos do sistema de ensino, era medida a qualidade da escola. Se
a saida se mostrasse muito pequena em relacéo a entrada, a escola ou o sistema como
um todo teria baixa qualidade (OLIVEIRA e ARAUJO, 2005, p.10).

De acordo com o0s autores, mesmo tendo um aumento expressivo no ndmero de
matriculas na etapa obrigatoria de escolarizagdo, o Brasil apresentava uma alta taxa de
repeténcia no final da década de 1980, sendo que 48 eram reprovadas e duas evadiam de cada
100 criangas que ingressavam na 12 série. Entdo, a partir dessa comparacao entre a entrada e a
saida, ficava evidenciada a baixa qualidade da educacdo. Por isso, a década de 1990 teria sido
marcada pela tendéncia de regularizacdo do fluxo no ensino fundamental por meio da adogéo
de ciclos de escolarizagdo, da promocdo continuada e dos programas de aceleracdo da

aprendizagem que foram difundidos a partir da promulgacdo da Lei de Diretrizes e Bases da
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Educacdo (LDB) (lei n. 9.394/96), mas que j& vinham sendo adotados em Varios estados e
municipios desde a década de 1980. (Oliveira e Araujo, 2005).

Quando o sistema chegou a um indice de concluséo igual ou superior a 70%, esse indice
deixou de ser considerado uma medida adequada para aferir a qualidade, tornando-se tal tarefa

mais complexa e trazendo a tona o terceiro significado apontado por Oliveira e Aradjo (2005):

[...Jrelativamente novo entre nds, mas difundido em outros paises ha mais tempo,
particularmente nos Estados Unidos, é a qualidade indicada pela capacidade cognitiva
dos estudantes, aferida mediante testes padronizados em larga escala, nos moldes do
Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Basica (SAEB), do Exame Nacional do
Ensino Médio (ENEM) e do Exame Nacional de Cursos, conhecido como Provéo,
para o Ensino Superior. A partir de diretrizes e de matrizes curriculares para as
diferentes etapas e niveis de escolarizacéo, sdo preparados exames padronizados que,
em tese, aferem o conhecimento que o aluno tem dos contetidos prescritos para essa
etapa ou nivel de escolarizagio. (OLIVEIRA; ARAUJO, 2005, p. 12)

Carreira e Pinto (2007) associam tal discussdo no Brasil a adocédo de politicas de ajuste
econbmico, que impuseram restricdes as politicas sociais. A questdo da qualidade, entdo,
segundo os autores, se incorpora na década de 1990 a agenda do debate educacional no contexto
das reformas educativas, caracterizadas como neoliberais, sendo criticada por grande parte dos
pesquisadores em politicas sociais a transposicao da légica de mercado para a area social, que
estimulava a competicdo entre escolas; a remuneracdo de professores e professoras por
resultados; as familias como “consumidoras” ou “clientes”. Portanto, de acordo com o0s autores,
0s grandes sistemas de avaliagdo teriam entrado em cena baseados em testes padronizados que
néo consideravam o contexto das escolas e dos professores, ou seja, a realidade de precariedade
de infraestrutura, de desvalorizacdo dos professores com consequente baixa atratividade da
carreira, de turmas lotadas, entre outros.

Assim, Carreira e Pinto (2007) constataram que 0s setores que “se identificavam com
os interesses populares” rejeitaram essa pauta da qualidade ganhando entdo forga, no final da
década de 1990, ainda segundo eles, o debate “qualidade versus equidade” em educagao.

Diante da complexidade do que seria entdo “garantia de padrido de qualidade” da
educacéo brasileira — conceito que foi incorporado pela Constituicdo Federal de 1988, mas nédo
detalhado —, Oliveira e Aradjo (2005) defendem que, embora a redefinicdo de politicas de
financiamento e de alocacao de recursos para a educacdo brasileira seja urgente e necessaria, é
preciso pensar de forma articulada num conjunto de indicadores que permita configurar uma
escola e um ensino de qualidade numa perspectiva que abranja os insumos, o clima, a cultura
organizacional e a avaliacdo. Ou seja, é preciso pensar numa politica de melhoria da qualidade

de ensino que articule insumos, processos e resultados.
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Tal defesa é fundamentada pelos autores com o auxilio de Bruggen (2001 apud
OLIVEIRA; ARAUJO, 2005), que, a partir de indicadores usualmente aceitos nos paises
europeus, estabeleceu uma classificacdo em trés categorias: indicadores de investimento, de
desempenho dentro da realidade educativa e de sucesso/fracasso escolar?®.

Os indicadores de investimento sdo, segundo os autores, aqueles relacionados a
remuneracdo docente, proporcdo de alunos por professor, entre outros. Portanto, considerada
tal definicéo, tais indicadores abrangem o custo aluno qualidade (CAQ), que sera aprofundado
na préxima secao.

Jé os indicadores de desempenho, segundo Oliveira e Aradjo (2005), sdo praticamente
inexplorados na realidade brasileira, pois os sistemas de ensino ndo possuem metodologias para
avalia-los, apesar de experiéncias localizadas e estudos internacionais indicarem a relevancia
do clima e da cultura organizacional para amenizar 0 peso das desvantagens socioeconémicas
e culturais dos alunos no processo de ensino-aprendizagem.

Por fim, os indicadores de sucesso/fracasso escolar, de acordo com os autores, se
relacionam as politicas de avaliacdo mediante testes padronizados e serdo objeto de analise de
secdo especifica a frente neste capitulo.

2.2 Indicadores de Investimento3’: Custo Aluno Qualidade (CAQ)

Como antecipado na secdo anterior, 0s “indicadores de investimento” sdo aqueles
relacionados especialmente as condi¢des objetivas materiais necessarias para a garantia do
direito a educacdo de qualidade como, por exemplo, a remuneracdo docente, a proporcdo de
alunos por professor, infraestrutura, entre outros. No caso brasileiro, estes estdo representados
pelas discussdes e simulacBes de célculo do custo aluno qualidade (CAQ) - que serdo
contextualizadas e aprofundadas por ser de extrema relevancia e recorrente no debate
académico e legislativo, ao tentar quantificar o volume de recursos financeiros necessarios para
a garantia constitucional de padrdo de qualidade e, consequentemente, redefinir o modelo de
financiamento destinado as politicas educacionais.

Como visto, a Constituicdo Federal de 1988 consignou como um dos principios que

deveriam reger o ensino justamente essa “garantia de padrdo de qualidade”. Porém, segundo

29 Em publicagdo posterior a tramitacdo da PEC do novo Fundeb, Bauer, Arcas e Oliveira (2021) apresentaram
uma revisao conceitual da Qualidade da Educacéo basica, na qual os autores afirmam que os estudos pesquisados
que avangavam na proposicdo de indicadores no pais o faziam a partir de dados e informacdes existentes e,
consequentemente, focavam basicamente em insumos e resultados. Depreende-se de tal texto que os aqui
chamados indicadores de investimentos sdo muitas vezes simplificados como “de insumos” e os de desempenho
dentro da realidade educativa como “de processos”. Por sua vez, os de sucesso/fracasso escolar muitas vezes
acabam sendo reduzidos a indicadores de resultados, limitando significativamente a complexa ideia de
sucesso/fracasso escolar.

%0 Vide nota anterior.
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Araljo (2013), somente a partir da redacdo oferecida pela Emenda Constitucional n® 14 de 1996
—que criou o Fundef — foram introduzidas modificagGes importantes que caminhavam para uma
melhor compreenséo e execucdo de tal padréo.

Dentre as modificagdes introduzidas pela referida emenda, o § 4° do Artigo 60 do Ato
das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias (ADCT) incidia diretamente sobre a questo,
estabelecendo que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustariam
progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas contribui¢des ao Fundo, de forma a garantir
um valor por aluno correspondente a um padrdo minimo de qualidade de ensino, definido
nacionalmente.

Segundo Araldjo (2013), ao estabelecer que o padrdo minimo seria definido
nacionalmente, a legislacdo deixava implicito que o estabelecimento de seus parametros seria
feito pela Unido e, ao definir um prazo para o ajuste progressivo dos valores por aluno, os
pardmetros, necessariamente, deveriam ter sua prévia definic&o.

Um passo importante dado na materializagdo do padrao de qualidade foi, ainda segundo
Araujo (2013), o art. 13 da Lei 9424/96, que regulamentou tal emenda. Nele, foram arrolados

seis parametros a serem considerados a um padrdo de qualidade de ensino:

| - estabelecimento do nimero minimo e maximo de alunos em sala de aula; Il -
capacitacdo permanente dos profissionais de educacao; Ill - jornada de trabalho que
incorpore 0s momentos diferenciados das atividades docentes; IV - complexidade de
funcionamento; V - localizacdo e atendimento da clientela; VI - busca do aumento do
padréo de qualidade de ensino (BRASIL, 1996).

Ressalte-se que, como se V&, nenhum parametro estava relacionado a indicadores de
sucesso/fracasso escolar, até mesmo porque, neste momento, esses ainda ndo estavam
amplamente difundidos no debate educacional .3

Importante ainda observar o art. 75 da lei 9394/96:

Art. 75. A acéo supletiva e redistributiva da Unido e dos Estados seré exercida de
modo a corrigir, progressivamente, as disparidades de acesso e garantir o padréo
minimo de qualidade de ensino.

§ 1° A acdo a que se refere este Artigo obedecerd a formula de dominio publico que
inclua a capacidade de atendimento e a medida do esforco fiscal do respectivo Estado,
do Distrito Federal ou do Municipio em favor da manutencéo e do desenvolvimento
do ensino.

§ 2° A capacidade de atendimento de cada governo sera definida pela razdo entre os
recursos de uso constitucionalmente obrigat6rio na manutencgéo e desenvolvimento do
ensino e o custo anual do aluno, relativo ao padrdo minimo de qualidade.

§ 3° Com base nos critérios estabelecidos nos §§ 1° e 2°, a Unido podera fazer a
transferéncia direta de recursos a cada estabelecimento de ensino, considerado o
namero de alunos que efetivamente frequentam a escola.

31 O indice de Desenvolvimento da Educacdo Bésica (ldeb), recorrente nas atuais discussdes académicas e
legislativas sobre qualidade da educacédo, por exemplo, foi criado apenas em 2007, 0 que sera visto na secao
seguinte, no aprofundamento da discussdo dos indicadores de sucesso/fracasso escolar.
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§ 4° A acdo supletiva e redistributiva ndo poderd ser exercida em favor do Distrito
Federal, dos Estados e dos Municipios se estes oferecerem vagas, na area de ensino
de sua responsabilidade, conforme o inciso VI do art. 10 e o inciso V do art. 11 desta
Lei, em numero inferior a sua capacidade de atendimento. (BRASIL, 1996).

De acordo com Araujo (2013), pela primeira vez aparece na legislacdo educacional a
necessidade de que seja de dominio publico a formula de calculo do padrdo minimo de
qualidade, a qual deveria também incluir capacidade de atendimento e medida do esforgo fiscal
na sua formatacdo. Além disso, foi explicitada uma férmula de afericdo da necessidade de
auxilio por parte do governo federal a estado ou municipio, que seria definida pela razéo entre
0s recursos de utilizagdo constitucionalmente obrigatéria no ambito da manutencéo e
desenvolvimento do ensino e o custo anual do aluno, para assim cumprir o padrdo minimo de
qualidade. No entanto, tanto o art. 13 da Lei Lei 9424/96,, quanto o art. 75 da 9394/96 néo
foram cumpridos ao longo do tempo por a Unido ndo ter tomado providéncias para tal,
provavelmente pela constatacdo de que, ao elaborar os padr6es minimos de qualidade, estaria
atraindo para si uma pressédo maior por transferéncia de recursos federais para 0s demais entes
federados. (ARAUJO, 2013).

A Emenda Constitucional n° 53, de 2006 — que criou 0 Fundeb — manteve a necessidade
da garantia de um padrdo minimo de qualidade no novo paragrafo primeiro do Artigo 60 ADCT
e, em sua lei regulamentadora, a Lei n® 11.494 de 2007 (que revogou praticamente toda a lei
9424/96). Araujo (2013) lembra que o assunto foi tratado em trés momentos: ao novamente
delegar ao governo federal a tarefa de definir o formato do padrdo minimo (Artigo 30, 1V); ao
impor que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo assegurar no
financiamento da educacgdo basica, previsto no art. 212 da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988), a melhoria da qualidade do ensino, de forma a garantir o padrdo minimo de qualidade
definido nacionalmente, assegurada a participacdo popular e da comunidade educacional na
definicdo de tal padrao (art. 38); e, indiretamente, ao estabelecer que a distribuicéo proporcional
de recursos dos fundos estaduais levaria em conta as diferencas entre etapas, modalidades e
tipos de estabelecimento de ensino da educacdo basica, ou seja, consideraria os padrdes
especificos (art. 10).

Por fim, neste resgate historico, o Aradjo (2013) enfatiza a alteracdo promovida pela
Emenda Constitucional n® 59 de 2009, que ampliou o conceito para “garantia de padréo de
qualidade e equidade” (BRASIL, 2009)

Isto demonstra como foi ganhando forca a importancia da equidade no debate sobre
gualidade, ainda que, neste momento, tal ideia também ndo tenha sido detalhada e

regulamentada pela legislacao.
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Assim, diante da inércia da Unido em regulamentar tal padréo de qualidade e equidade,
Araljo (2013) observa que a sociedade civil organizada, liderada pela Campanha Nacional pelo
Direito a Educacdo, assumiu tal tarefa, coordenando um processo de construcdo participativa
do que ficou conhecido como Custo Aluno-Qualidade (CAQ).

Pelo livro “Custo Aluno-Qualidade inicial: rumo a educagdo publica de qualidade no
Brasil , elaborado por Carreira e Pinto (2007), na secdo de metodologia, o Custo Aluno-
Qualidade representaria uma inversao da légica que pauta o financiamento da educacdo e das
demais politicas sociais no Brasil, marcada historicamente pela subordinacao do investimento
social a disponibilidade orcamentéria, na qual o valor médio gasto por aluno é o resultado da
divisdo dos escassos recursos da vinculagdo constitucional pelo nimero de estudantes
matriculados, variando conforme as oscilagcdes da arrecadacéo tributaria. O CAQ, por meio de
caminho oposto, representaria qual seria 0 investimento necessario por aluno para que o pais
ampliasse 0 acesso e a melhoria da qualidade da educacdo, de acordo com as metas
estabelecidas pelo Plano Nacional de Educacdo (PNE)®, legislacio aprovada pelo Congresso
Nacional.

A ideia central do CAQ é€, de acordo com Carreira e Pinto (2007), que a garantia de
insumos adequados seja condicdo necessaria — ainda que ndo suficiente — para a qualidade do
ensino. Embora os autores concordem que a definicdo de qualidade ndo deveria passar apenas
pela definicdo de insumos, do ponto de vista dos custos, que é o foco da proposta do CAQ, a
garantia de infraestrutura e de equipamentos adequados e de condi¢des de trabalho satisfatorias
seria um componente imprescindivel para a efetividade dos processos de ensino e
aprendizagem.

Na metodologia apresentada, foram definidas pelos autores quatro categorias de
insumos relacionadas a: a) estrutura e funcionamento, que se referiam a construcdo e a
manutencdo dos prédios, a materiais basicos de conservacao e a equipamentos de apoio ao
ensino; b) profissionais em educacdo, abrangendo as condi¢des de trabalho, os salarios, o plano
de carreira, a jornada de trabalho e a formacdo inicial e continuada dos profissionais em
educacao; c) gestdo democrética, referindo-se ao fomento a participacéo da comunidade escolar
e a praticas participativas de avaliacdo, incluindo a avaliacdo conjunta da escola pelos
trabalhadores em educacéo, pelos estudantes, pelas familias e pela comunidade; d) acesso e
permanéncia na escola, para assegurar aos alunos e as alunas itens tais como: material didatico,

transporte, alimentacdo, vestuario — ressaltada a importancia da articulacdo da politica

32 Naguele momento, o PNE vigente era o primeiro, aprovado em 2010.
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educacional com outras politicas sociais (saude, assisténcia social, desenvolvimento agrario,
etc.)® (CARREIRA; PINTO, 2007).

Assim, no célculo apresentado alguns parametros foram assumidos, optando-se,
naquele momento, por um Custo Qualidade Inicial, um CAQi, “ou seja, aquele que decorre de
um conjunto de padrées minimos referenciados na legislacdo educacional e que, de alguma
forma, responde ao desafio de avangar na concretizagdo da nossa matriz de CAQ”
(CARREIRA; PINTO, 2007, p. 77), e, diante de tais parametros, foram constatados os fatores
gue mais impactavam o calculo do Custo Aluno-Qualidade inicial: a) tamanho da escola/creche,
sendo assumido, no célculo, um tamanho que fosse proximo aquele apresentado pela maioria
das unidades existentes no pais; b) jornada dos estudantes, sendo que, ainda que entendessem
como fundamental a conquista do periodo integral para todos, optou-se pela jornada de 5 horas
para os alunos da pré-escola, do ensino fundamental e do ensino médio e pela jornada integral
de 10 horas somente para as criangas com 0 a 3 anos de idade atendidas por creches; c) a relagéo
estudantes — turma ou estudantes—professor, tomando-se por base as sugestdes apresentadas por
especialistas, entidades e movimentos vinculados as diferentes etapas da educacéo basica, tendo
como referéncia inicial a relagdo prevista no projeto original da LDB (substitutivo do deputado
Jorge Hage),®* assim como a educagdo infantil constante no documento “Subsidios para
credenciamento e funcionamento de institui¢des de educagao infantil” (Ministério da Educacao,
1998); d) os salarios dos profissionais da educacgdo, sendo que o ponto de partida para a fixacéo
dos salarios foi 0 documento “Acordo Nacional de Valorizacdo do Magistério da Educacao
Basica”, assinado em 1994, no governo Itamar Franco, que fixava a época um piso salarial
nacional para uma jornada de 40 horas semanais de trabalho para professores com formacéo de

nivel médio (normal), sendo considerada a devida correcéo inflacionaria no periodo.

33 Até mesmo porque, como ja visto neste trabalho, esses gastos ndo sdo caracterizados como Manutengéo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE), ou seja, ndo sdo computados como despesas da educagdo no cumprimento as
vinculag@es constitucionais da area.

34 Segundo Carreira e Pinto (2007), o substitutivo do deputado Jorge Hage, aprovado na Comissdo de Educacao,
Cultura e Desporto da Camara dos Deputados, incorporava varias medidas de forte impacto na qualidade do ensino
publico e que foram deixadas de lado no texto finalmente aprovado em dezembro de 1996. Entre estas, 0s autores
destacam a definicdo do nimero maximo de alunos por professor, que, no projeto de Jorge Hage (art. 32), era de
20 alunos na creche, 25 na pré-escola e nas classes de alfabetizagdo e 35 nas demais séries e niveis. Na redacéo do
texto final da LDB, porém, consta apenas: “Sera objetivo permanente das autoridades responsaveis alcangar uma
relacdo adequada entre o nimero de alunos e o professor”, cabendo “ao respectivo sistema de ensino, em vista
das condigdes disponiveis e das caracteristicas regionais e locais, estabelecer um parametro para o atendimento
do disposto neste artigo” (art. 25 da Lei 9.394/1996). Lembram os autores que, como principal elemento de custo
é 0 gasto com salario dos profissionais da educacdo, uma forma de reduzir seu impacto no custo total seria, neste
cenario de ndo regulamentacéo, superlotar as salas de aula.
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Muito importante ressaltar que, no célculo realizado, a remuneragdo dos profissionais
foi 0 insumo de maior impacto no custo por aluno (em torno de 75% do custo total) e também
é, na visdo de Carreira e Pinto (2007), o de maior impacto na qualidade do ensino.

Segundo Araujo (2013), em 05 de maio de 2010 a discussao sobre o padrdo minimo de
qualidade alcancou um novo patamar, ao finalmente ser aprovado, pela Camara de Educacao
Basica do Conselho Nacional de Educacdo (CNE), o parecer que estabeleceu as normas para
aplicacdo do inciso 1X do Artigo 4° da Lei n® 9.394/96 (LDB), que trata justamente dos padrdes
minimos de qualidade de ensino para a educacéo basica publica.

O texto deste parecer, assim como foi feito no livro de Carreira e Pinto (2007), elegeu
principais parametros para a defini¢cdo da matriz do Custo Aluno — Qualidade Inicial, dentre os

quais estavam presentes:

1) Professores qualificados com remuneracdo adequada e compativel a de outros
profissionais com igual nivel de formacéo no mercado de trabalho, com regime de
trabalho de 40 horas em tempo integral em uma mesma escola; a) Adicional de 50%
para os profissionais que atuam na escola e que possuem nivel superior em relagdo
aos demais profissionais que possuem nivel médio com habilitagdo técnica; b) Para
aqueles que possuem apenas formacao de Ensino Fundamental foi previsto um salario
correspondente a 70% em relagéo aqueles de nivel médio. 2) A existéncia de pessoal
de apoio técnico e administrativo que assegure o bom funcionamento da escola, como
a preparacdo da merenda, funcionamento da biblioteca, limpeza predial e setor de
secretaria da escola, por exemplo;3) A existéncia de creches e escolas possuindo
condicBes de infraestrutura e de equipamentos adequados aos seus Usudrios;4)
Relacdo adequada entre o nimero de alunos por turma e por professor, que permita
uma aprendizagem de qualidade (Creche: 13 criancas; Pré-Escola: 22 alunos; Ensino
Fundamental, anos iniciais: 24 alunos; Ensino Fundamental, anos finais: 30 alunos;
Ensino Médio: 30 alunos.). (ARAUJO, 2013, p.156).

Vé-se que o critério de remuneracao foi baseado na remuneracao de outros profissionais
com igual nivel de formagdo no mercado de trabalho.®® Além disso, pode-se depreender, tanto
nos calculos deste parecer como do estudo de Carreira e Pinto (2007), que foi adotada uma
remuneracdo média nacional, tendo em vista que os valores calculados ao final ndo se
diferenciaram por regides ou entes federativos, ou seja, ndo foram considerados CAQs regionais

ou estaduais.®®

35 0 Plano nacional de Educacdo (PNE) que viria a ser aprovado em 2014 pelo Congresso Nacional tem como uma
de suas metas, a 17, justamente “valorizar os (as) profissionais do magistério das redes pablicas de educacéo
basica de forma a equiparar seu rendimento médio ao dos (as) demais profissionais com escolaridade equivalente,
até o final do sexto ano de vigéncia deste PNE”.

% Tal aspecto sera problematizado mais a frente nesta dissertacdo, quando da discusséo das audiéncias pUblicas
na tramitacdo do novo Fundeb, pois, 0 CAQ ser ou ndo nacional poderia influenciar na definicao, por exemplo, do
tamanho necessario e da forma de distribuicdo da complementacdo da Unido ao Fundeb para tornar possivel sua
concretizagdo. De qualquer forma, como esté sendo visto, os estudos anteriores a tramitacdo, pelo menos os que
foram acessados neste trabalho de pesquisa, consideraram sempre um CAQ nacional Unico para cada etapa e
modalidade de ensino.
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Com o célculo final, além de se obter valores absolutos nacionais de CAQ para cada
etapa, jornada e modalidade de ensino, foi possivel definir - pela relagcdo proporcional de cada
um desses CAQs com o correspondente ao do ensino fundamental regular urbano, tido como
valor de referéncia na lei de regulamentacdo do Fundeb- fatores de ponderacdo mais préximos
da realidade das escolas brasileiras do que aqueles definidos pela Lei e pela comissédo
intergovernamental do Fundeb que, como visto no capitulo anterior, se tornaram mais politicos
do que técnicos.*’

Em 2014, com a aprovacdo do vigente PNE (Lei n° 13.005/14), o CAQ foi incorporado
explicitamente a legislagdo educacional, na meta 20, mais especificamente nas seguintes

estratégias:

20.6) no prazo de 2 (dois) anos da vigéncia deste PNE, sera implantado o Custo
Aluno-Qualidade inicial — CAQI, referenciado no conjunto de padr6es minimos
estabelecidos na legislacéo educacional e cujo financiamento sera calculado com base
nos respectivos insumos indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem e sera
progressivamente reajustado até a implementacgao plena do Custo Aluno Qualidade —
CAQ; 20.7) implementar o Custo Aluno Qualidade — CAQ como parametro para 0
financiamento da educac&o de todas etapas e modalidades da educacdo bésica, a partir
do céalculo e do acompanhamento regular dos indicadores de gastos educacionais com
investimentos em qualificacdo e remuneracdo do pessoal docente e dos demais
profissionais da educacdo publica, em aquisi¢do, manutencdo, construgdo e
conservacao de instalagfes e equipamentos necessarios ao ensino e em aquisi¢do de
material didatico-escolar, alimentaco e transporte escolar; 20.8) o0 CAQ seré definido
no prazo de 3 (trés) anos e serd continuamente ajustado, com base em metodologia
formulada pelo Ministério da Educacédo — MEC, e acompanhado pelo Férum Nacional
de Educacéo — FNE, pelo Conselho Nacional de Educacdo — CNE e pelas ComissGes
de Educagdo da Camara dos Deputados e de Educagéo, Cultura e Esportes do Senado
Federal;[...] 20.10) caberd a Unido, na forma da lei, a complementacdo de recursos
financeiros a todos os Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que ndo
conseguirem atingir o valor do CAQi e, posteriormente, do CAQ. (BRASIL, 2014).

Como se Vvé, a Lei n°® 13.005/14, além de definir responsaveis pela metodologia de
calculo e parametros — coerentes com os estudos da Campanha Nacional e com o parecer do
CNE apresentados — para a implementacdo do CAQIi e construcdo do CAQ, definiu prazos que
ja venceram, ndo sendo cumpridas, portanto, as quatro estratégias.

Encerrando essa sec¢do, sdo trazidas duas simulacdes realizadas por Aradjo (2013), para
tratar especialmente da relagdo entre equidade, definicdo do CAQ, redistribuigdo promovida
pelo Fundeb e complementagédo da Uni&o ao fundo — as duas Gltimas abordadas no capitulo 1

deste trabalho®. Tais simulacdes se relacionam diretamente com esse segundo recorte da

370 marco legal que rege o Conselho Nacional de Educacéo (Lei n° 9131 de 24 de novembro de 1995), no seu art.
2° estabelece que as deliberacdes e os pronunciamentos do Conselho deverdo ser homologados pelo Ministro de
Estado da Educacao. O referido parecer do CNE nunca chegou a ser homologado pelo Ministério da Educacao.
38 Qu seja, de certa forma, no caso em tela, a fundamentacéo do atual capitulo dialoga com a do anterior desta
dissertacdo, uma vez que a divisdo das abordagens deste trabalho busca delimitar temas de interesse, mas, muitas
vezes esses naturalmente se entremeiam e se interseccionam.
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dissertacdo, pois, tentam demonstrar e dimensionar a necessidade de mais recursos,
especialmente da Unido, ao fundo para a concretizacdo do CAQ.

Para a construcdo dessas simulacdes, Aradjo (2013) utilizou-se principalmente dos
parametros apresentados pelo referido parecer do CNE (2010) e, complementarmente, da
Portaria Interministerial n® 1721 de 7 de novembro de 2011, que operacionalizou as decis6es
da Comissédo Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Bésica de Qualidade; de
pesquisa encomendada pelo INEP; do Livro de Carreira e Pinto (2007); e de pesquisa
desenvolvida pela Undime (2012).

Tais estudos sdo descritos por Aradjo (2013), sendo que as remuneragdes dos
profissionais do magistério a serem atingidas pelo CAQ séo definidas de formas distintas em
cada um deles — inclusive, indiretamente —, porém, em todos, o0s valores sdo médias nacionais
(é considerado um valor unico médio nacional de remuneracdo para cada etapa e modalidade,
independentemente da Regido ou Estado). Portanto, novamente, assim como em Carreira e
Pinto (2007) e no parecer do CNE (2010), ndo sdo consideradas possibilidades de CAQs
regionais ou estaduais nesses estudos, o que, consequentemente, tampouco é considerado
nessas simulacdes.

Com base nos dados dessas pesquisas, Araujo (2013) calculou o que seria 0 CAQI
nacional para cada etapa e modalidade e os comparou com os gastos reais do ano de referéncia
—tendo como base 0 modelo de reparticdo entdo vigente do Fundeb, apenas alterando os fatores
de ponderacdo por etapas e modalidades, que foram construidos a partir dos estudos descritos
— portanto, com relagdes proporcionais entre 0s custos mais reais. Assim, foram considerados
constantes os demais valores realizados — ou seja, aqueles vinculados a educagdo, mas que ndo
compdem o fundo- e alterados apenas os valores recebidos pelos municipios via Fundeb.

O cerne das simulacdes de Araujo (2013) foi redistribuir recursos tendo por base o custo
aluno qualidade inicial e, para uma das simulacdes que particularmente interessam na analise
dos embates do novo Fundeb, foi atribuida a Unido a tarefa de complementar os fundos
estaduais com os valores necessarios ao alcance dos referidos custos aluno qualidade; enquanto
a outra simulacdo considerou a existéncia de um hipotético fundo Unico nacional, o que quer
dizer que o vigente montante bloqueado de recursos pelos fundos seria redistribuido
nacionalmente, permitindo migracéo de recursos entre os estados — e permaneceria o papel da
Unido de complementar esse fundo com os valores necessarios ao alcance dos custos aluno

qualidade. O autor conclui, na primeira simulagéo, que a participacdo da Unido passaria de 10%
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do total depositado por estados e municipios para 41,1%. Para a segunda simulacéo, adotado o
fundo unico nacional, passaria para 31,3%.

Araujo (2013) ressalta que com o fundo Unico, se fosse mantida a participacdo da Unido
de 10% do montante depositado, haveria uma migracdo significativa de recursos de doze
unidades federadas, provocando uma perda da qualidade ja existente nas unidades afetadas,
especialmente nos municipios destas unidades: “para efeitos comparativos, a soma dos
recursos que migrariam destas doze unidades equivaleria a 78,2% dos recursos alocados pela
Uni&o no Fundo Unico, sendo que S&o Paulo participaria com destinacao equivalente a 55,1%
da complementacdo” (ARAUJO, 2013, p. 231). Portanto, para esse autor, tal opcdo so seria
viavel com o aumento de participacdo da Unido, o que minimizaria a migracao de recursos entre
os entes federados.

A aplicacdo de fatores de ponderacdo entre etapas e modalidades, tendo por base o custo
aluno-qualidade, ainda segundo Araujo (2013), refletiu, nas simula¢Bes, em uma possibilidade
de distribuicdo dos recursos mais justa em termos intraestaduais, beneficiando as redes
municipais — a participacdo municipal passaria de 53% para 59% de recebimento dos recursos
do fundo.

Assim, tais simulagfes demonstram parte das possibilidades existentes de se repensar o
aprimoramento do mecanismo de redistribuicdo do Fundeb - sendo a tramitacdo da PEC no
Congresso Nacional uma oportunidade para tal. Nelas, como visto, vinculam-se os aspectos
redistributivos do fundo ao custo aluno qualidade, em uma busca por equidade de recursos entre
os entes federativos para a execucdo de suas atribuicdes educacionais com qualidade.

Importante ressaltar que, em todos os estudos acessados para este referencial tedrico
(anteriores ao inicio da tramitacdo da PEC do novo Fundeb), ndo foram problematizados, por
exemplo, as diferencas entre o custo de vida e poder de compra regionais e sua relacdo com as
remuneracles e os planos de carreira dos professores, sendo sempre adotados CAQs Unicos
nacionais, com diferenciacdo apenas por etapas, modalidades e jornadas. Também pouco se
tratou dos demais recursos vinculados a educacéo e fora daqueles blogueados pelo fundo e de
sua interferéncia na busca por equidade de financiamento.

Além disso, como j& colocado, os pesquisadores em financiamento da educacdo e
adeptos do CAQ, ao menos anteriormente ao inicio dos debates do novo fundo no Congresso
nacional, consideravam a garantia de insumos adequados condi¢do necessaria — ainda que nao
suficiente — para a qualidade em educacéo e, em geral, ndo correlacionavam no célculo desses
insumos — que é em sua maior parte relacionado a valorizagdo dos professores —, tampouco na

ideia de equidade, indicadores de sucesso/fracasso escolar, 0s quais serdo abordados a seguir.
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2.3 Indicadores de sucesso/fracasso escolar®

Nesta secdo, serd vista a evolucdo das politicas de avaliacdo de qualidade mediante
testes padronizados, associados ao desenvolvimento de competéncias e habilidades para
determinado nivel ou etapa de escolarizacio- tendo destaque o indice de Desenvolvimento da
Educacdo Bésica (IDEB)-, e que também tém tido bastante peso nos debates sobre garantia do
direito & educacédo de qualidade, sendo, por muitas vezes, também defendidos como possiveis
parametros para definicdo de aporte de recursos para educacéo.

Como visto na sec¢do 2.1, um terceiro significado distinto de qualidade, apontado por
Oliveira e Araujo (2005), para o periodo a partir da década 1990 no pais, seria justamente a
qualidade indicada pela capacidade cognitiva dos estudantes, aferida mediante testes
padronizados em larga escala, possibilitando a introducdo ao debate de indicadores de
sucesso/fracasso escolar. Para a construcao desses indicadores, sdo necessarios tais testes que,
em tese, deveriam aferir o conhecimento que o aluno tem dos contetidos prescritos para cada
etapa ou nivel de escolarizacdo, nos moldes do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacao
Basica (Saeb).

O Saeb foi criado no inicio da década de 1990, tendo como objetivo medir o desempenho
académico dos alunos da educacdo bésica e os fatores associados a esse desempenho e que nele
interferem (fatores intra e extraescolares). O sistema inicialmente era composto por duas
avaliages®®: 1) Avaliacdo Nacional da Educacio Basica (Aneb) — divulgada com o nome de
Saeb, aplicada a uma amostra de estudantes das redes publicas e privadas do pais, localizados
na area rural e urbana e matriculados no 5° e 9° anos do ensino fundamental, bem como no 3 °
ano do ensino médio; 2) Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar (Anresc), divulgada e
conhecida com o nome de Prova Brasil —, aplicada de forma censitéaria a alunos de 5° e 9° anos
do ensino fundamental publico, nas redes estaduais, municipais e federais, de area rural e

urbana, em escolas que tenham no minimo vinte alunos matriculados na série avaliada.

39 Como referenciado anteriormente, esses indicadores muitas vezes acabam sendo tratados simplesmente como
indicadores de resultados, limitando significativamente a complexa ideia de sucesso/fracasso escolar.

40 De acordo com o site oficial do Inep, a edicdo de 2019 do SAEB marcou o inicio de um periodo de transicdo
entre as matrizes de referéncia em conformidade com a Base Nacional Comum Curricular (BNCC), sendo os
principais marcos:

2019: estudo-piloto para a avaliagdo da educacao infantil; testes de lingua portuguesa e de matematica para o 2°
ano do ensino fundamental j& alinhados & BNCC; testes de ciéncias humanas e de ciéncias da natureza para o 9°
ano do ensino fundamental ja alinhados @ BNCC.

2021: implementacdo da avaliacdo da educacdo infantil, realizada por meio da aplicacdo de questionarios
eletrdnicos para professores e diretores de creches e pré-escolas, bem como gestores das redes.

2023: testes de linguagens e matematica para os 5° e 9° anos do ensino fundamental alinhados & BNCC,; testes de
ciéncias humanas e de ciéncias da natureza para o 5° ano do ensino fundamental alinhados a BNCC.

2025: testes para o ensino médio alinhados a BNCC.
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Os resultados dessas avaliagdes, desde 2006, tém sido sintetizados pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) pelo Indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica (ldeb), porém, foi a partir de 2007, com o Plano de
Desenvolvimento da Educacdo (PDE), estabelecido pelo Decreto n°® 6.094, de 24 de abril de
2007, que o uso desse indice foi trazido para o centro do debate sobre politicas educacionais.

O Ideb é composto por Informacbes de desempenho em exames padronizados e
informacdes sobre fluxo escolar, com a combinacdo de dois outros indicadores: a) Pontuacéo
média dos estudantes em exames padronizados ao final de determinada etapa da educacéo
bésica (5° e 9° anos do ensino fundamental e 3° ano do ensino médio — SAEB); b) Taxa média
de aprovacgéo dos estudantes da correspondente etapa de ensino — Censo escolar (anual). Seu
calculo ¢é obtido pelo produto entre o desempenho e o rendimento escolar (ou o inverso do
tempo médio de conclusdo de um ano).

Soares e Xavier (2013) explicam que o desempenho é entdo definido como a média das
proficiéncias em Leitura e Matematica — obtidas na Prova Brasil e padronizadas entre si para
se calcular uma nova média-; enquanto o rendimento pode ser interpretado como a razéo entre
0 numero de anos da etapa e o numero de anos letivos que um aluno tipico gasta para completar
determinado ano, sendo que, em uma situacao ideal, na qual ndo houvesse nem reprovagao nem
abandono, esse valor seria igual a 1, ou seja, apenas um ano letivo seria gasto para que os alunos
completassem cada série ou ano escolar. No entanto, na maioria das situac@es ha reprovacoes
e abandonos, aumentando-se a média de anos letivos de estudo necessarios para que todos 0s
alunos da escola completem cada ano escolar, o que diminui o valor do Ideb, ou seja, o indice
penaliza a escola que usa a reprovacdo como estratégia pedagdgica, atribuindo-lhe valores mais
baixos.

De acordo com o documento de langamento do PDE (HADDAD, 2007), o uso do Ideb
teria como objetivos produzir informacdes sobre a qualidade de ensino; estabelecer um sistema
de metas educacionais; reduzir os indices de repeténcia e evasdo escolar; responsabilizacdo dos
envolvidos no processo. Os beneficios associados ao seu uso estariam relacionados a melhoria
da gestdo e da utilizacdo de recursos; a maior participacdo da sociedade nas politicas publicas;
e a oferta de pardmetro de comparacao entre redes e escolas.

O PDE como um todo teria como objetivo a “melhoria da qualidade de educacgdo
Basica, por meio da adesdo de estados e municipios ao Plano de Metas Compromisso Todos

pela Educacao” e, do decreto n° 6.094/2007, podem ser destacados os seguintes artigos:

Art. 20 A participacdo da Unido no Compromisso sera pautada pela realizacao direta,
quando couber, ou, nos demais casos, pelo incentivo e apoio a implementacéao, por
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Municipios, Distrito Federal, Estados e respectivos sistemas de ensino, das seguintes
diretrizes: [...]

Il - acompanhar cada aluno da rede individualmente, mediante registro da sua
freqiéncia e do seu desempenho em avaliacbes, que devem ser realizadas
periodicamente; [...]

XIX - divulgar na escola e na comunidade os dados relativos a area da educagéo, com
énfase no Indice de Desenvolvimento da Educacao Basica - IDEB, referido no art. 30;
Art. 30 A qualidade da educacdo bésica sera aferida, objetivamente, com base no
IDEB, calculado e divulgado periodicamente pelo INEP, a partir dos dados sobre
rendimento escolar, combinados com o desempenho dos alunos, constantes do censo
escolar e do Sistema de Avaliacdo da Educacdo Béasica - SAEB, composto pela
Avaliacdo Nacional da Educacdo Bésica - ANEB e a Avaliacdo Nacional do
Rendimento Escolar (Prova Brasil).

Art. 80 As adesfes ao Compromisso norteardo o apoio suplementar e voluntario da
Unido as redes publicas de educagdo basica dos Municipios, Distrito Federal e
Estados. [...]

§ 20 Dentre os critérios de prioridade de atendimento da Unido, serdo observados o
IDEB, as possibilidades de incremento desse indice e a capacidade financeira e técnica
do ente apoiado, na forma de normas expedidas pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacgéo - FNDE.(BRASIL, 2007)

Como uma de suas metas o PDE tinha a de alcangar, em 2021, o desempenho
educacional que, em média, era observado para os paises da Organizacdo para a Cooperacgdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) que, em 2007, seria correspondente a um Ideb de 6,0.4

Como ja visto na secao inicial deste capitulo, de acordo com Carreira e Pinto (2007),
houve criticas de educadores e pesquisadores em educacdo a transposic¢ao de uma suposta l6gica
de mercado para a area social, que estimularia a competicdo entre escolas; a remuneragdo de
professores e professoras por resultados; ¢ as familias como “consumidoras” ou “clientes”; e
que o indicador se oporia, de certa forma, a uma busca por equidade.

Freitas (2007, apud PASSONE, 2014), criticando particularmente os acordos firmados
entre os prefeitos e o governo federal no &mbito do PDE para assumirem metas do Ideb e, assim,
obterem maior aporte de verbas publicas, considera que a visdo unilateral das avaliacGes acabou
por compor a estratégia de responsabilizacdo das escolas sem considerar as reais condi¢cdes da
educacdo béasica no pais, 0 que gerou uma pressao autoritaria e verticalizada, sendo que, para
esse autor, o papel da avaliacdo em larga escala ou de sistema deveria ser destinada,

preferencialmente, a avalia¢do das politicas publicas e ndo das escolas.

41 No Plano Nacional de Educacdo aprovado em 2014, o Ideb continuou tendo papel central na discussdo de
qualidade, uma vez que sua meta 7 era justamente “fomentar a qualidade da educacdo basica em todas as etapas
e modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem de modo a atingir as seguintes médias
nacionais para o ldeb

. moeB | 2015 | 2017 | 2019 | 2021
Anos iniciais do ensino fundamental 52 5,5 57 6,0
Anos finais do ensino fundamental 4,7 50 52 55
Ensino meédio 4,3 4,7 50 52
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Neste sentido, Bauer, Alavarse e Oliveira (2015) apresentam uma reflexdo na qual
reconhecem a utilidade dessas avaliaces, porém, questionam o uso de seus resultados para a
gestdo como critério, por exemplo, de alocacdo de recursos nas escolas com melhores
resultados, de definicdo de bbnus para professores, além do estabelecimento de rankings
estimulando a competicdo entre escolas e redes de ensino e do entendimento dessas avaliagoes
como indicador Unico e principal de qualidade de ensino. Esses autores lembram que a aceitacdo
de tais avaliagdes esta longe de ser consensual, existindo “parcelas significativas da
comunidade académica e educacional que, de maneira geral, desconsideram as eventuais
contribuicdes que podem se originar das medidas educacionais em larga escala” (BAUER,
ALAVARSE E OLIVEIRA, 2015, p.1369).

O papel de destaque, nas duas ultimas décadas, dado a avaliagdo padronizada nas
politicas publicas educacionais, geralmente, “aparece justificado pela necessidade de mudancga
nas concepgdes de gestdo na educacdo pari passu a mudanga nas organizagdes em geral”.
(BAUER, ALAVARSE E OLIVEIRA, 2015, p.1370). Ao se passar do controle burocrético e
hierarquico do modo de execucdo para o controle do produto, o controle dos processos

educativos possibilita uma reducdo do pessoal total envolvido, sendo que

quem controla a avaliagdo, a medida que essa ganha importancia na definicdo da
alocacgdo de recursos, dos salérios etc., torna-se mais poderoso. Assim sendo, por meio
das avaliacBes, busca-se o poder de induzir o(s) outro(s) a fazer o que se deseja.
Ademais, possibilita um discurso progressista, agora reconceituado, de possibilitar a
autonomia da escola, a descentralizacdo da gestdo, a participacdo etc. Nao é
coincidéncia que algumas reformas ancoradas no fortalecimento dos mecanismos de
testagens em larga escala defendam medidas democratizadoras da gestdo, como a
eleicdo de diretores etc. (BAUER, ALAVARSE E OLIVEIRA, 2015, p.1370).

Diante da realidade posta das avaliagdes em larga escala, Bauer, Alavarse e Oliveira
(2015) listam alguns dos argumentos favoraveis e desfavoraveis a adogdo dessas avaliacdes

encontrados na literatura, dos quais podem ser destacados no quadro a seguir.

Quadro 3 - Avalia¢Bes em larga escala

Argumentos 1 | As testagens, por meio de provas padronizadas e comparaveis ao longo do tempo,
. seriam consideradas evidéncia empirica para se verificar a qualidade do ensino;
Favoraveis
2 Propiciariam informacéo, diagnostico, regulagcdo, monitoramento e controle (tanto
do individuo quanto do sistema educacional) e legitimacéo das politicas;

3 Promovem uma cultura de avaliagdo dos servigos publicos e de transparéncia sobre
Seus processos e resultados;

4 Permite a um determinado gestor comparar o desempenho das escolas de sua rede
com as de outros municipios, estados e com as médias nacionais;
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Sd0, por natureza, mais neutras e objetivas e, normalmente, corrigidas com a
utilizacdo de programas computacionais, mantendo o anonimato dos estudantes e
minimizando a subjetividade inerente as correcoes realizadas pelos professores;

Garantiria maior preciséo e credibilidade dos resultados;

Possibilita acompanhar a evolucdo da educacdo com a constituicdo de bases de
dados objetivos e de um sistema de informacdes;

Favorecem a tomada de decisfes no ambito educacional das politicas publicas com
maior consisténcia;

Possibilita analisar seus dados em relacdo a fatores diversos, tanto referentes a
caracteristicas dos sujeitos (etnia, nivel socioeconémico, sexo, background cultural
etc.), quanto com relacéo as caracteristicas das escolas, do professorado, das redes
de ensino;

Favorece o desenvolvimento de programas educacionais especificos, com vistas a
melhoria dos resultados obtidos.

A disseminacdo dos testes se fez em nome de reformas da educagéo publica, mas
tendo a sua frente grandes interesses econdmicos, tanto do ponto de vista da dire¢do
da nacdo, quanto das empresas que aplicam os testes, associadas a venda de materiais
didaticos;

Elaboracéo de matrizes e definicdo de pardmetros de avaliacdo ndo necessariamente
condizentes com as necessidades sociais e possibilidades de desenvolvimento dos
alunos;

Possivel empobrecimento curricular, podendo as avaliagdes levar os professores a
ensinar somente os contetdos cobrados nas provas, ndo desenvolvendo outros
conteddos e habilidades importantes a formacéao dos alunos;

Os indicadores implicam em uma tomada de postura ideoldgica, ao se utilizar umas
variaveis e abandonar outras;

Testes padronizados e rankings, incentivam a competicdo entre escolas e alunos,
gerando processos de ensinar para os testes;

Produzem injusticas quando promovem bonificacdo de professores e premiacao das
melhores escolas;

Na busca por melhores resultados, escolas e sistemas de ensino podem acabar por
recusar a matricula de alunos de baixo rendimento ou que necessitem de atendimento
educacional especializado ou podem se utilizar de mecanismos de transferéncia de
alunos de baixo rendimento;

Podem induzir o aumento na desigualdade, posto que investir mais nos melhores
alunos pode parecer mais promissor do que enfrentar as dificuldades de aprendizado
dos alunos com piores resultados, o que caminha na contramdo da busca por
equidade;

A influéncia do caréter politico na divulgacdo de resultados.

Fonte: Bauer, Alavarse e Oliveira (2015). Elaboracéo propria.
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Como conclusdo dessa espécie de balanco de pros e contras, os autores defendem que
as avaliagbes externas de larga escala tém potencialidades para produzir avangos no
conhecimento do universo educacional, se encaradas em sua complexidade, 0 que exige,
segundo Esquinsani (2010, apud Bauer, Alavarse e Oliveira, 2015) e laies (2003, apud Bauer,
Alavarse e Oliveira,2015), uma anélise que ultrapasse a comparacao de resultados quantitativos
sobre niveis de aprendizagem e que considere também aspectos curriculares, de infraestrutura
e de formacéo docente, dentre outros.

Complementarmente, para Soares e Xavier (2013, p. 905),

Uma justificativa nunca explicitada para o uso de resultados de rendimento e
aprendizado no monitoramento de sistemas de educacgdo bésica € que apenas dessa
forma o Estado fica sabendo se o direito a educacdo de seus cidaddos estd sendo
atendido. Na auséncia de um sistema como esse, o direito puablico subjetivo
estabelecido no texto constitucional ndo pode ser monitorado e, eventualmente,
exigido.

Porém, Soares e Xavier (2013, p. 905), ainda que considerem que “a criacao do Ideb
significou uma grande e positiva mudanca no debate educacional brasileiro” por ter trazido a
ideia de que as escolas devem também ser avaliadas pelo aprendizado de seus alunos, expresso
pelo desempenho, fazem também uma analise critica especifica do indicador e apontam como
seus principais problemas: a) Os desempenhos apenas dos alunos presentes ao teste sé&o
considerados; b) Proficiéncia em Matematica tem mais peso do que proficiéncia em Leitura,
por questdes de conversdo de escala envolvidas; c¢) o Ideb assume substituicdes questionaveis
entre os diferentes componentes, por exemplo, o bom desempenho de um aluno pode
compensar o0 mau desempenho de outro, bem como um melhor desempenho pode compensar
uma taxa de reprovagdo mais alta, deixando “aberta a possibilidade de exclusdo educacional,
pois, para obter melhores valores do indicador, pode-se escolher com cuidado os alunos nos
quais a escola deve concentrar seus esforgos instrucionais” (SOARES; XAVIER, 2013); d) Nao
se pode usar a metafora da nota escolar para analisar o Ideb, pois, em um primeiro momento, a
escala do Ideb é dificil de ser apreciada por um ndo especialista, tendo em vista as suas
peculiaridades, “por exemplo, um Ideb de 4,5 é um valor médio, ndo baixo, e esté longe e nao
perto do valor 6. Isso € consequéncia do fato de que os valores extremos da escala, acima de 6
e abaixo de 3, séo raros e valores acima de 8 e abaixo de 2 sdo quase impossiveis” (SOARES
e XAVIER, 2013, p.912); e) Naturaliza baixos desempenhos de muitos alunos, pois um Ideb
igual a 6, por exemplo, é compativel com muitos alunos com desempenhos mediocres; f) O
Ideb é bastante correlacionado com o nivel socioeconémico da dos estudantes.

Os autores consideram ainda pertinentes duas observaces, feitas em entrevista para a

revista Educacdo, que corroboram as criticas apontadas por Bauer, Alavarse e Oliveira (2015).
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A primeira, de Daniel Cara, para quem "o Ideb é um termémetro que revela se o aluno esta ou
nado assimilando informacdes fornecidas pelo sistema educacional, mas ndo considera aspectos
que tém impacto sobre a qualidade, como a valorizacdo dos profissionais e a infraestrutura™,
e a segunda, de Jodo Batista de Oliveira, para quem, “ao agregar coisas diferentes, o Ideb da
algumas indicagdes sobre qualidade, mas ele ndo sinaliza claramente o que precisa ser
melhorado”. (AVANCINI, 2008, apud SOARES E XAVIER, 2013, p. 918).

Como concluséo da analise critica, Soares e Xavier (2013) acreditam que o ldeb deva
ser divulgado de forma contextualizada, contendo pelo menos uma descricdo do nivel
socioeconémico das escolas ou dos municipios, bem como outras caracteristicas das escolas,
como sua infraestrutura. Segundo os autores, “isso ndo advoga que as expectativas relativas ao
aprendizado dos alunos devem ser diferentes em diferentes municipios, mas apenas que, para
atingir os aprendizados necessarios, alguns cenarios sociais sdo mais adversos do que outros.”
(SOARES; XAVIER, 2013, p. 920).

Saliente-se que, ao longo do tempo, o Inep foi aprimorando a divulgagédo do indicador
e associando-o as condi¢Oes socioecondmicas das escolas, porém até entdo nao sdo detalhadas
a infraestrutura, salarios, nimero de alunos por turma, tampouco a disponibilidade de recursos
da rede ou da prépria escola..

2.4 Caso especifico do Estado do Ceara

Nesta secdo, é apresentado o caso especifico do Estado do Ceara, que tem sido, de certa
forma, tratado como um caso de sucesso no ambito educacional por pesquisadores e gestores,
especialmente pelos que lidam mais diretamente com indicadores de sucesso/fracasso escolar,
justamente por este estado ter apresentado, ao longo dos ultimos anos, resultados de ldeb
bastante positivos, adotando — dentre outras medidas, — algumas de incentivo financeiro
associadas a desempenho medido por avaliacdes de larga escala.

Para Maia (2020), o Programa de Alfabetizacdo na Idade Certa (Paic), da Secretaria de
Educacdo do Estado do Cearda, surpreende por sua longevidade e impressiona por seus
resultados, pois, iniciado em 2007 e ainda vigente, 0 programa atravessou trés ciclos de gestdo
e produziu avangos impressionantes na garantia da alfabetizagdo das criangas ao final do 2° ano
do ensino fundamental, estendendo-se as melhorias na aprendizagem até o 5° ano, com fortes
tracos de maior equidade.

Particularmente, o expressivo avanco dos resultados do estado nas avaliagdes da
aprendizagem de lingua portuguesa e matematica do 5° ano, segundo Maia (2020), é que

chamaram a atencéo de especialistas em educacéao do resto do pais, uma vez que,
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embora os resultados da avaliacdo externa cearense para 0 5 ° ano, realizada a cada
ano e com todos os alunos das escolas publicas, ja viessem mostrando a importante
evolugdo positiva, foi a confirmacgio desta tendéncia nas avaliagdes nacionais da
Prova Brasil e sua expressdo no Indice de Desenvolvimento da Educagio Bésica
(Ideb) que chamou a atengdo para o Ceara e, por conseguinte, para o Paic. No intervalo
de 2007 a 2017, o Ideb de 5° ano da rede publica cearense cresceu em um ritmo bem
mais acelerado que o do restante do pais, passando de 3,5 para 6,1 (+2,6), um
incremento de 74,2%, enquanto o crescimento da rede publica brasileira foi de 4,0
para 5,5 (+1,5), ou seja, 37,5%. Neste periodo, o Ceara deslocou-se da 162 para a 5°
posicdo no ranking dos estados. (MAIA, 2020, p. 156).

Sobre esses resultados, um aspecto ao qual Maia (2020) atribui especial destaque foi um
ganho significativo de equidade nessa melhoria da qualidade, tendo em vista as anélises que
apontam que, além da média do indice ter melhorado, os resultados dos estudantes de nivel
socioecondmico mais baixo vém melhorando em ritmo mais acelerado que a média*?. Segundo
0 autor, de acordo com os graficos intitulados “Desigualdades educacionais considerando o
nivel socioecondmico das escolas 5° ano do Ensino Fundamental”, elaborados pelo Inep/MEC
em 2017 - que apresentam as diferencas, em cada estado brasileiro, das médias de proficiéncia
dos alunos das escolas situadas no quintil mais baixo e no quintil mais alto de renda, conforme
o Indicador de Nivel S6cio Econdmico (Inse)*, o Ceara destaca-se pelas menores diferencas
entre a média das escolas mais pobres e mais ricas.

Quanto ao contexto de implementacdo do Paic, Maia (2020) ressalta o relatorio da
pesquisa que mede o Indicador de Analfabetismo Funcional (Inaf) 2018, que informou que 34%
dos avaliados que ja cursavam os anos finais do Ensino Fundamental e 13% daqueles com
escolaridade de ensino médio se situavam nos estagios analfabeto e rudimentar da distribuicéo
de proficiéncia usada na pesquisa. Para esse autor entdo — corroborando de certa forma a
justificativa trazida na secdo anterior desse capitulo para o uso de indicadores de

sucesso/fracasso escolar—,

quando ndo havia escolas para todos, era muito evidente que a responsabilidade pela
excluséo era do estado. Na presente circunstancia, porém, em que a escola existe para
a quase totalidade e muitos ja chegam a concluir uma educacgéo basica de doze anos,
580 o0s proprios alunos que internalizam a imagem de incapazes, sem perceberem que
0 acesso a escola ndo foi acompanhado pelo compromisso com sua premissa basica,
que é a efetiva aprendizagem. Por muito tempo fomos um pais sem escolas. Hoje
somos um pais de escolas sem aprendizagem. (MAIA, 2020 p.159)

42 Este aspecto ficou mais evidente com as anélises de Kasmirski, Gusmé&o e Ribeiro (2017, apud MAIA, 2020),
que “considerou os dados do Ideb de 2007 e 2011 e encontrou evidéncia estatistica de que todos 0s segmentos
vulneraveis (estratificados por renda, sexo, cor/raga e trajetoria escolar — frequéncia a educacdo infantil,
ocorréncia de atraso escolar) avangaram mais que a média”. (p.157)

4 0O Indicador de Nivel Socioecondmico (Inse) é construido pela Diretoria de Avaliagdo da Educacgdo Basica
(Daeb) do INEP, com base nos resultados do questionario do estudante do Saeb e tem como objetivo contextualizar
resultados obtidos em avaliaces e exames aplicados por este instituto no dmbito da educacdo basica. Segundo
nota técnica do orgéo, “dessa forma, possibilita-se conhecer a realidade social de escolas e redes de ensino, bem
como auxiliar na implementacao, no monitoramento e na avaliacao de politicas publicas, visando ao aumento da
qualidade e da equidade educacional” (Brasil, 2021).
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De acordo com Maia (2020), trés estratégias principais garantiram o sucesso do Paic: 1)
ter reconhecido uma gama de experiéncias anteriores de cooperacgéo federativa, lhes agregando
foco, metas claras e gestdo por resultados; 2) ter universalizado e dado utilidade gerencial e
pedagdgica a avaliacdo externa; 3) ter acrescentado elementos de monitoramento, incentivos e
prémios; e, sobretudo, feito isso de forma que as estratégias dialogassem entre si e cada uma
fortalecesse as demais.

Assim, para Maia (2020), um elemento fundamental que possibilitou ao Paic ser uma
experiéncia bem-sucedida de colaboracgéo federativa foi o fato de as eventuais tensdes relativas
a distribuicdo de responsabilidades pela oferta de matricula de educacdo basica no Ceara ja
estarem ha tempos equacionadas, uma vez que o estado foi pioneiro na implementacdo de uma
politica de municipalizacdo do ensino fundamental quando da implantacdo do Fundef —
fendmeno ja discutido no primeiro capitulo deste trabalho. Além disso, em periodo ainda

anterior,

0 estado j& ensaiava, com seus proprios e parcos recursos, um experimento de rede
Unica de ensino, em que 0s gestores municipais de educacdo liderariam a gestdo de
toda a rede de escolas publicas de seu territério. Nesse ciclo de governo, ja foi possivel
instituir uma pauta de a¢des de cooperagdo com municipios que conseguiu se sobrepor
as diferencas politico-partidarias e eleitorais. Além da rede Unica j& mencionada, outro
exemplo relevante de cooperacdo federativa foi a realizacdo de concurso publico
unificado para professores das redes municipais e estaduais, em gque o0s resultados os
candidatos poderiam ser utilizados em quaisquer das 128 redes municipais
participantes do certame (MAIA, 2020, p.163).

Ainda quanto a cooperacdo federativa, cabe ressaltar, também de acordo com Maia
(2020), que, com o Paic, o governo estadual realiza uma intervencdo didatico-pedagogica que
consiste no provimento de materiais didaticos e de formacdo em servico, tendo sido organizada,
dentro da secretaria estadual de educagdo, uma instdncia de coordenacdo, suporte e
acompanhamento do uso e da forma como os professores e as escolas se apropriam dos
materiais, das metodologias e dos objetivos do programa, com projecdo em equipes de
coordenadorias regionais de desenvolvimento da educag&o, responsaveis pela interlocugdo com
equipes gestoras municipais. Ou seja, 0 governo estadual, de maneira aparentemente rara no

pais**, assumiu relevante papel de coordenacéo federativa e de assisténcia técnica em relagéo a

4 Conforme abordado por Abrucio e Franzese (2010) no capitulo anterior, a redefinicdo de papéis no regime de
colaboracdo parece ser mais incompleta nos estados, por atuarem em alguns pontos na provisao direta de servigos
e com um papel de coordenacdo regional pouco desenvolvido, parecendo ser 0s que menos se adaptaram a uma
forma articulada de provisdo de politicas publicas. Uma série de programas e a¢des coordenadas fruto de uma
relacdo direta entre Unido e municipios seria prova disso. Para conhecer outras experiéncias consultar a versao
online do Guia de Regime de Colaboracdo Estados-Municipios elaborado pelo Movimento Colabora, o Conselho
Nacional de Secretarios de Educacdo (Consed) e a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo
(Undime), em: http://movimentocolabora.org.br/guia-de-colaboracao/
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seus municipios.*® Levando-se em conta que também o governo federal participou da
experiéncia, de 2007 a 2012, com recursos financeiros para impressdo e/ou aquisi¢do dos
materiais de alfabetizacao, esse parece ser um raro caso de efetivacdo do regime de colaboragéo
previsto constitucionalmente para a educagao®®.

Quanto a estratégia de incentivos financeiros, Maia (2020) - alinhado com Bauer,
Alavarse e Oliveira (2015) — afirma que as consequéncias das avaliacGes externas séo diferentes
a depender do uso e da relevancia que Ihes estdo associadas. No caso da avaliacdo externa de
aprendizagem cearense — anual e censitaria para os alunos de 2° 5° e 9° anos do ensino
fundamental — que determinam a forma de distribuicdo do ICMS e o Prémio Escola Nota 10,
ndo fossem os cuidados na definicdo das formulas, esse autor acredita que seus beneficios

poderiam até ter induzido mais desigualdade, sendo

[...] preciso ter clareza de que todo sistema de motivagdo externa é necessariamente
limitado e eventualmente indutor de condutas inadequadas. Mas também pode ser um
poderoso acelerador de dindmicas virtuosas. Sobretudo, é preciso uma avalia¢do
pragmatica e realista do custo-beneficio de um dado sistema de incentivos e uma boa
disposicdo para corrigir suas externalidades negativas (MAIA, 2020, p. 168).

No caso do Paic, a lei do ICMS do Ceard instituiu uma regra em que passa a ganhar
mais — de uma parcela deste imposto — quem obtém os melhores resultados em politicas de
educacio, salide e meio ambiente*’. J4 o Prémio Escola Nota 10, segundo Maia (2020), tem trés
aspectos bastante inovadores: primeiro, cada escola tem autonomia para decidir sobre o0s
recursos; segundo, embora a escola deva investir em melhorias, parte do prémio (até 40%) pode
ser distribuida aos professores em forma de bonificacdo, por critérios definidos pela escola;
terceiro, cada escola premiada deve usar recursos do prémio para desenvolver atividades de
cooperac¢do técnica por dois anos com uma das 150 escolas com 0s mais baixos resultados na

mesma avaliacdo e série escolar, sendo que

4 De acordo com Maia (2020), “o governo estadual, por sua maior centralidade, é coordenador e articulador de
uma agenda de interesses comuns a todos 0s municipios e, por isso, pode ser o proponente, o fiador e o ente
institucional mais forte de uma agenda de cooperagdo”. (p.166). Porém, ainda segundo o autor, ¢ preciso que se
encontre, em didlogo com 0s municipios, a justa medida para se evitar dois padr8es autoritarios e disfuncionais
muito comuns na experiéncia publica brasileira: O primeiro é o do estado ditar ordens aos municipios. O outro,
“mais sutil porque é mais simpético”, ¢ o de duvidar da capacidade dos municipios e, “paternalmente, assume o
protagonismo mesmo dos niveis mais descentralizados da acdo, tomando o lugar do municipio e as
responsabilidades que este deveria assumir” (p.166).

4 Segundo Maia (2020), a proximidade do governo federal permitiu ainda que seus gestores acompanhassem a
evolucdo dos resultados do Paic, culminando com a decisdo do MEC de formatar uma politica publica inspirada
no modelo, o Programa Nacional de Alfabetizagdo na Idade Certa (PNAIC). Porém, ainda segundo esse autor, 0
PNAIC pode ter errado por ndo ter sido capaz de escapar do paradigma de desenho Unico tdo fortemente operante
na modelagem dos programas federais, forgando estados a se adaptarem ao modelo nacional que a partir de entdo
tinha que ser igual em todo o pais.

47 De acordo com o capitulo 1 desta dissertagdo, os critérios que mais pesam sobre a distribui¢cdo de ICMS nos
estados sdo estaticos ou regressivos, isto é, recebem todos simplesmente uma quantia igual no primeiro caso ou
recebem mais 0s municipios que ja sdo mais ricos, que tém uma economia mais dindmica, no segundo caso.
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[...] estas 150 escolas com baixos resultados, denominadas escolas apoiadas, também
recebem recursos (metade do valor por aluno concedido as escolas premiadas) para
melhorias e para a cooperagdo técnica. Um quarto do valor devido as escolas
premiadas e metade do valor das escolas apoiadas somente serd pago se a escola
premiada ndo regredir em seu resultado de aprendizagem e a escola apoiada atingir
resultado satisfatdrio — pelo menos 7,0 no indice de desempenho escolar (IDE) — nas
avaliacOes dos dois anos subsequentes ao ano base de concesséo do prémio (MAIA,
2020, p.169).

Além disso, ainda de acordo com Maia (2020), para uma escola ganhar o prémio, €
preciso que ela tenha o minimo de alunos em estagios insuficientes de aprendizagem, além de
se tornar inelegivel se toda a rede municipal a qual ela pertence ndo estiver em um patamar de
bons resultados para, pelo menos, 70% de seus alunos. O principal intuito e efeito desta medida
foi evitar que gestores municipais investissem em apenas uma ou poucas escolas e que, estas,
por sua vez, ndo investissem so nos melhores alunos.

Assim, por um lado, vé-se que a experiéncia do Ceara — bastante atual e comentada
guando da tramita¢do do novo Fundeb — traz aspectos inovadores e que védo além pelo menos
da discussdo até entdo estabelecida do uso de indicadores de sucesso/fracasso escolar na busca
por qualidade educacional. Ainda que o “sucesso” da experiéncia tenha repercutido por meio
da divulgacdo da evolucdo do Ideb e que tenham sido utilizados mecanismos de incentivo
financeiro, percebe-se que ha aspectos bastante relevantes envolvidos de coordenacdo e
cooperacédo federativas e de busca por equidade. Nesse caso, diferentemente dos estudos de
indicadores de investimentos, que a buscam a partir da redistribuicdo de recursos, o Ceara
associa essa equidade a avaliacGes de desempenho e a rendimento escolar.

Por outro lado, como abordado anteriormente neste capitulo, Oliveira e Araudjo (2005)
defendem a adocd@o conjunta dos indicadores de investimento, de desempenho dentro da
realidade educativa e de sucesso/fracasso escolar para observar um ensino de qualidade numa
perspectiva que abranja insumos, clima e cultura organizacional e avaliagdo — 0 que parece ser
uma proposta equilibrada e conciliadora- porém, muitas vezes os adeptos de cada um desses
indicadores se colocam em lados opostos no debate sobre qualidade e financiamento da
educacdo. No caso do Estado do Ceara, seus resultados séo referenciados pelos indicadores de
sucesso/fracasso escolar, ndo sendo encontrados estudos- ao menos quando da pesquisa para o
referencial tedrico desta dissertacdo- que detalhassem a estrutura salarial, nimero de alunos por

turma, infraestrutura e outros insumos, ou seja, indicadores de investimento, da rede cearense.
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3 Aspectos Redistributivos do Fundeb - Analise das audiéncias publicas e da construcdo
do texto do substitutivo

No processo de construcdo do texto final do Substitutivo a Proposta de Emenda
Constitucional“¢ que foi votado em plenério, houve, durante a legislatura 2015-2019 e na
seguinte (2019-2023), a realizacdo de diversas audiéncias publicas com especialistas*®, gestores
e movimentos sociais - atores, como visto e definido na apresentagdo da dissertacdo —, no
ambito da comissdo especial destinada a discutir o tema. Foram apresentadas, além da proposta
inicial da PEC 15/15, algumas minutas de substitutivo a esse texto inicial pela relatora,
Deputada prof? Dorinha Seabra Rezende, que foram colocadas a discussao e que serviram como
fios condutores dos debates. A anélise também se aproveitara desses fios, sem, no entanto, ficar
totalmente presa a eles.

O texto original da PEC foi apresentado em 07/04/2015 e era bastante simples: garantir
a perenizacao do Fundeb nos moldes até entdo vigentes, reproduzindo o texto das disposi¢es
transitorias da Constituicdo Federal- transferindo-o para o corpo permanente dessa- com a
incluséo apenas de artigos relacionados ao planejamento das politicas sociais e a proibicéo de
retrocesso, 0s quais nao sdo objetos desta pesquisa.

Passando para os recortes delimitados- 1) relacionados as possibilidades de novos
efeitos redistributivos do fundo em didlogo com outros recursos vinculados a educagédo e com
0 pacto federativo nacional e 2) quanto a necessidade ou ndo de ampliacdo de recursos
disponiveis e de melhoria de resultados e de gestdo educacional na construcédo do novo Fundeb
e como isso se relaciona a discussdo de qualidade em educacdo e do chamado Custo aluno
Qualidade (CAQ)-, é muito importante lembrar que esses se misturam em um dialogo constante,
encontrando-se mais amalgamados em alguns momentos e, em outros, um pouco mais possiveis
de serem apartados. Por razdes didaticas, esses recortes serdo tratados, sempre que possivel,
separadamente, mas, em alguns momentos, de forma conjunta, quando a conexdo for
indissociavel.

Assim, olhando-se para os pontos de analise, ndo havia no texto original da PEC
qualquer modificagdo na composicgéo e distribuicdo da cesta, no tamanho e no mecanismo de
distribuicdo da complementacdo da Unido, tampouco qualquer referéncia nova relacionada a
qualidade.

Diante, portanto, de texto muito proximo do entdo vigente, iniciaram-se 0s debates.

3.1 Da proposta inicial a primeira minuta de substitutivo
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Esta secdo contempla as primeiras 23 audiéncias publicas promovidas desde a
constituicdo da Comissdo Especial até a apresentacdo, pela relatora, da primeira minuta de
substitutivo. A primeira audiéncia publica foi realizada em 07/03/2017 e a primeira minuta
apresentada apds a Gltima audiéncia de 2017, que foi realizada em 21/11/2017, sendo 0s
palestrantes apresentados por data da audiéncia no Anexo A e estando disponiveis todas as
notas taquigraficas da legislatura 2015-2018%.

Aspecto bastante abordado, durante esse primeiro momento, e nem poderia ser
diferente, foi a propria perenizacdo do fundo. Ainda que esse ndo seja diretamente um dos
aspectos dos recortes desse trabalho®!, importante ressaltar que diversos palestrantes
apresentaram 0s avancos que a politica de fundos proporcionou e o colapso que sua extin¢ao
provocaria, especialmente em decorréncia da municipalizacdo das matriculas que - como
abordado no capitulo 1 - ocorreu durante o processo e que ndo seria revertida, ou seja - 0s
recursos voltariam para os Estados, principais “doadores”, mas as matriculas que foram
transferidas para os municipios, néo.

Neste primeiro momento — entre as apresentacdes da PEC e da primeira minuta - as falas
dos palestrantes eram bastante difusas, por estarem as possibilidades todas ainda em aberto.
Com as apresentagdes das minutas, as discussoes foram se “afunilando” de acordo com os
caminhos que iam ali sendo delineados. Portanto, por um lado, a anélise dessas primeiras 23
audiéncias foi bastante desafiadora em relacdo ao filtro e a articulacdo das ideias bastante
amplas. Por outro lado, justamente por sua maior amplitude, esse momento serviu de base para
todo o0 andamento da discusséo.

Optou-se aqui por buscar as falas relacionadas a composicao e a distribuicdo da chamada
cesta Fundeb, formada- como tratado na sec¢do 1.4 - pela subvinculacdo de impostos, ou seja,
as falas que defendessem a manutencdo ou ndo da composicao e distribuicdo vigentes, pois isso

influenciaria nos valores “Fundeb” e, por consequéncia, nos recursos disponiveis a cada ente

48 Para acessar todos os documentos relativos a tramitacdo na Camara dos Deputados, o caminho é o seguinte:
www.camara.leg.br — atividade legislativa- comissdes- temporarias — encerradas — onde ja estdo as da legislatura
atual 56% mas, mudando-se a sele¢do para 55 2 pode-se ir até os trabalhos da Comissdo Especial também na
legislatura anterior.

49Alguns dos especialistas convidados para as audiéncias publicas sdo autores que compdem as referéncias
bibliogréaficas da dissertacéo.

%0 Notas taquigraficas da legislatura 2015-2018. PEC 015/15 - Torna permanente o fundeb /Educagéo. Disponivel
em: https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-
legislatura/pec-015-15-torna-permanente-o-fundeb-educacao/documentos/notas-taquigraficas Acesso em: 4 dez
2022.

51 De forma bastante concisa, pode-se dizer que a defesa da permanéncia do fundo ao longo da tramitagéo foi
bastante ampla e, ao final de todo processo, plenamente vitoriosa, sem muitas controvérsias dentro do parlamento.



http://www.câmara.leg.br/
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-015-15-torna-permanente-o-fundeb-educacao/documentos/notas-taquigraficas
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-015-15-torna-permanente-o-fundeb-educacao/documentos/notas-taquigraficas

76

federado e na distribuicdo e no valor da complementacdo da Unido, que é calculada baseada
nesses valores.

As falas dos palestrantes foram organizadas neste primeiro momento em busca de
sentido logico, de articulacdo entre as ideias, independentemente do ator, sendo todos
considerados como detentores de recursos de poder tecnoldgico - proveniente do dominio do
saber técnico capaz de influenciar o embate. Nas se¢des seguintes, com o delineamento mais
claro da discusséo e por apenas a partir da primeira minuta terem se posicionado de maneira
mais relevante, serdo priorizados, por possuirem mais recursos de poder, 0s atores
governamentais, os quais conciliam recursos especialmente de natureza institucional —pela
identificacdo com a maquina administrativa e pela atribuicdo legal dos cargos ocupados-,
gerencial - decorrente da experiéncia direta de gestdo especialmente dos sistemas de educacao
que recebem recursos do Fundeb-, e politico-ideologico- por mobilizarem as bases politicas
dos deputados que votariam a proposta (especialmente a Unido); e ainda os atores da sociedade
civil com poder tecnoldgico e também politico-ideoldgico, quais sejam, a Confederacdo
Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE), a Campanha Nacional pelo direito a
Educacao e o Todos pela Educacao.

Assim, esta primeira se¢do apresenta o seguinte caminho légico: A discusséo inicial da
possibilidade de um fundo Unico nacional; a discussdo de inclusdo de novos recursos a “cesta”;
e a discussdo, que foi se afunilando, da relagdo dos recursos “fora da cesta” com a distribui¢ao
da complementacdo da Unido.

Quanto a um possivel fundo unico nacional, cabe lembrar que, como tratado na secao
1.4, o Fundeb 2007-2020 era composto por 27 fundos, um por ambito estadual/distrital, sendo
impossibilitada a migracdo de recursos entre fundos, o que resultava em capacidades de
financiamento bem distintas pelo pais.

Com essa preocupacao, Heleno Aradjo Filho - Coordenador do Forum Nacional de
Educacdo — FNE e Presidente da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo —
CNTE, em 29/06/17, defendeu justamente a criacdo desse fundo Unico nacional,

independentemente do estado de origem. Segundo Aradujo Filho,

ndo podemos ter 27 FUNDEBS. As regides em melhores condigdes tém que contribuir
com as regides que ndo tém condicBes. Temos que ser de fato uma nagdo para atuar
nesse processo. Temos que pensar um fundo nacional que garanta essa perspectiva.
Foi isso que as Conferéncias Nacionais de Educacao apontaram em 2010 e 2014 (p.13-
14)%2,

52 As paginas referenciadas nas citagGes sdo das notas taquigraficas da data em que o palestrante esteve presente
na audiéncia puablica e, como informado anteriormente, se encontram todas disponiveis para essa primeira
legislatura. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
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Tal configuragdo necessitaria de uma articulacdo politica bastante dificil, em relacéo a
questdo federativa, pois seriam retirados, caso a complementacdo da Unido ndo fosse revista-
conforme apontado na secdo 2.1.2 a partir de Aradjo (2103)-, altos volumes de recursos dos
municipios e dos estados com maior poder econdmico, podendo comprometer a estrutura de
tais redes ao migrarem recursos de um ambito estadual para o outro. Sem duvida, a proposta
teria 0 mérito de ampliar a redistribuicao de recursos, a partir de equaliza¢do nacional ao menos
dos valores do Fundeb, o que poderia repercutir- também como visto na secéo 2.1.2 a partir de
Araujo (2103) na complementacdo da Unido. Ressalte-se que neste modelo ndo foram tratados
0s recursos fora da cesta, ndo sendo entdo discutidas novas subvinculagdes de recursos.

Nas audiéncias houve ainda defesas de um fundo nacional que, se ndo Unico, fosse ao
menos “parcial”, permitindo que parte dos recursos migrasse de um ambito estadual para outro.
Esse € o0 caso da proposta, a qual também nao incluia novos impostos a cesta, mas que previa
transferéncias entre estados, da especialista Marta Teresa da Silva Arretche, Professora da
Universidade de Séo Paulo, que, em 26/09/17, argumentou:

[...] se 0 horizonte que se deseja € aprofundar os aspectos redistributivos do FUNDEB,
em direcdo a reduzir as desigualdades regionais, uma alternativa possivel seria criar
um FUNDEB federal que recolhesse metade dos recursos arrecadados pelos
FUNDEBS estaduais e que os devolvesse para os FUNDEBSs estaduais com base em
critérios considerados relevantes do ponto de vista do desempenho educacional. 1sso
teria um impacto redistributivo importante. Outro cendrio seria um FUNDEB federal
que recolhesse todos os recursos dos FUNDEBs estaduais e distribuisse diretamente
para as escolas. Ele teria um impacto semelhante nos Municipios, mas reduziria
bastante a desigualdade dos Estados.( p.7-8)

A argumentacdo da professora se baseou na consideracdo de que o Fundeb tem um
impacto importante na reducdo da capacidade de gasto entre os municipios de um mesmo
estado. Mas, segundo ela, se 0 FUNDEB estadual aumentasse de 20% para 25% das receitas
vinculadas, o seu impacto seria limitado na reduc¢éo das desigualdades regionais.

Na fala da palestrante, ¢ explicitada ainda uma preocupagdo em relagdo a “critérios
considerados relevantes do ponto de vista do desempenho educacional”, ou seja, hd, como
antecipado, uma intersec¢do entre 0s aspectos abordados por essa pesquisa, que ora € possivel
de serem apartados ora ndo, nesse caso, a existente entre distribuicdo dos recursos disponiveis
e alguma contrapartida quanto ao complexo conceito -visto na se¢do 2.3- de “desempenho
educacional”, que serd de certa forma aprofundado no capitulo 4.

Foi identificada ainda uma outra proposta, em 18/04/17, relacionada a um fundo

nacional parcial, a de Nelson Cardoso Amaral, professor da UFG, mas que ja trazia a

temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-015-15-torna-permanente-o-fundeb-educacao/documentos/notas-
taquigraficas. Acesso em: 5 dez 2022.
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preocupacdo com os recursos vinculados a educagdo fora da cesta Fundeb — “a regra do
FUNDEB é de 20%, ainda fica o restante dos recursos de cada Municipio e de cada Estado, e
em cada um deles, é de forma diferente. Em alguns lugares, esse € um volume de recurso
substancial”(p.15).

Para o professor da UFG, deveria haver, no contexto do Fundeb,

a definicdo de que todos os Estados tém que ter, no méaximo, um valor por aluno, um
valor mais tantos por cento. Este valor deve ser definido. O que ultrapassar este
recurso extra que o Estado tem vai para o Fundo Nacional para fazer a redistribuicéo
nacional. E desta forma que vejo uma Federacao colaborativa, e ndo um Estado, por
exemplo, ter um valor muito elevado e outro Estado ter um valor muito baixo. Tudo
bem que, dentro do Estado, esta tudo organizado pelo FUNDEB, mas, entre Estados,
ndo esta.( p.18)

Assim, nessas propostas de fundo nacional, Gnico ou parcial, a grande preocupacao era
com a reducéo das desigualdades interestaduais de arrecadacédo a partir de recursos estaduais e
municipais que ja compunham o fundo.

Uma proposta trazia a ampliacdo dos recursos da cesta para todos aqueles vinculados a
educacdo. Quem a defendeu, no dia 18/04/17, foram os pesquisadores do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA) Herton Ellery Aradjo e Camillo Bassi, que se basearam em uma
nota técnica de ambos sobre o custo do Plano Nacional de Educacéo (PNE).

Tal nota tinha o intento de calcular um CAQ de acordo com as metas estabelecidas pelo
PNE, mas, ao final, foi feita uma correlacdo com o Fundeb. Portanto, novamente, aqui se tem
uma outra intersec¢cdo dos temas de interesse, mas, nesse primeiro momento, sera abordada
apenas a consideracao relacionada a composicéo e distribuicdo da cesta Fundeb, sendo deixada
para analise posterior, simplesmente por uma escolha de construcéo l6gica, sua relacdo com o
CAQ.

Como dito, a proposta dos representantes do IPEA foi que todos os recursos vinculados
a educacdo fossem para a cesta Fundeb, porém, mantendo-se os 27 fundos, ou seja, sem

migrarem de um estado para o outro. Segundo a fala de Herton Araujo:

Hoje, se vocé pegar o FUNDEB de 2016, o menor que tem aluno médio é no
Amazonas, com 80% da média nacional. O maior é o Estado de Roraima, que tem
44% acima da média nacional. Por que acontece isso? Porque uns Estados arrecadam
bem mais do que os outros. Sdo Paulo, por exemplo, fica préximo da média nacional.
O FUNDEB consegue equalizar as coisas. Ele € um 6timo fundo para colocarmos todo
o0 dinheiro da educagdo béasica l1a. Os mais ricos compensam sem incorrer em perda,
porque a complementacdo da Unido faz essa equalizacdo, que ndo € perfeita, mas é
melhor do que cada um por si. Entdo, a nossa proposta vai nesse sentido. (p.26)

Sem duvida, seria esse também um modelo significativamente redistributivo, porém, de

dificil negociacao politica, pois, ainda que ndo migrassem recursos entre ambitos estaduais
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como em um fundo nacional, as perdas das redes “ricas” ainda seriam bastante significativas,
podendo inviabilizar os compromissos ja assumidos por tais redes— argumento ja trazido na
secdo 2.2 e que sera mais aprofundado quando das discussdes sobre a ado¢ao do “modelo
hibrido”.

Alguns outros especialistas se preocuparam com recursos especificos que poderiam ser
incluidos a cesta. Foi 0 caso de Bruno Cesar Campos, economista e pesquisador de politicas e
financas publicas que, em 04/04/17, tratou especificamente da inclusdo dos recursos do
petrdleo, lembrando que a Lei n°® 12.858, de 2013, que vincula recursos do petréleo em todas
as modalidades, concessdo, cessdo onerosa e partilha, jA previa o direcionamento desses
recursos para saude e educacdo. Para ele, essa medida, de incluir tais recursos ao Fundeb, iria
ao encontro do que a literatura internacional direciona para os royalties de recurso natural.

Nesta direcdo, Salomdo Ximenes, professor da UFABC, em 21/11/17, se preocupou
com tais recursos, defendendo que os royalties e participacdes especiais fossem integrados a
cesta e distribuidos segundo os critérios do fundo, pois assim ndo dependeriam de

regulamentacoes,

[...] ou seja, de milhares de regulamentacfes dos Municipios. Além do problema do
ritmo dessas regulamentagdes, isso poderia gerar a reproducdo e a acentuacdo de
desigualdades, na medida em que tanto o tempo da regulamentacéo seria diferente nos
Municipios, como 0s Municipios e os Estados tém situacfes muito diferentes em
termos de participacgdo nesse tipo de receita tributéria. (p.23)

Outros palestrantes, ainda que ndo tenham proposto a entrada de novos tributos na cesta
do Fundeb, fizeram apontamentos sobre as distor¢des redistributivas geradas especialmente
pela auséncia dos impostos préprios municipais.

José Marcelino De Rezende Pinto, professor da USP, em audiéncia no dia 07/03/17,
argumentou, sem apontar uma solucdo especifica, de certa forma problematizando a questéo
quanto as diferencas de recursos fora do Fundeb entre capitais e cidades do interior e ainda

quanto a municipios que “abrem mao” de seus impostos proprios:

Outra discussdo importante é sobre o efeito capital, o efeito receita propria. A receita
prépria dos Municipios, como IPTU e ISS, ndo entra no cémputo do fundo. Eu
entendo que é correto isso, porque é uma receita tipica do Municipio. O cidadao vai
la e paga. E um tributo direto. Mas no é esse o ponto. O ponto é o seguinte: o que
significa Municipio que tem uma receita prdpria alta? Obviamente, ele ndo trabalha
s6 com o FUNDEB, est4 certo? Ele vai trabalhar com o FUNDEB, mais os 25 da
receita propria, mais os 5 que faltam. E isso que eu quis comparar. Por exemplo, S&0
Paulo. O que observarmos? Em 2012, o FUNDEB, em Sé&o Paulo, deu uma média de
3.150. Gragas a receita propria, os Municipios do interior ficaram com 4.400 e a
Capital ficou com 9 mil por aluno — é por isso que Sdo Paulo tem outro padrdo: a
Capital, em relagdo ao interior, duas vezes; a Capital, em relacdo a média FUNDEB,
quase trés vezes. Eu sou daqueles que entende que realmente a Unido tem que colocar
dinheiro, ndo da para aceitar s6 10% em quem tem 50% da receita, mas eu entendo
também que tem que haver uma politica para quem tem receita propria alta, que séo
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basicamente as capitais(...). Por outro lado, eu ndo posso desestimular os Municipios
a cobrarem a receita propria. Sabemos que no Brasil, em geral, se evita a cobranga do
IPTU, porque o prefeito vai perder voto. Teria que haver uma politica, a meu ver,
inteligente. De um lado, realmente a situacdo das capitais, pelo menos dos Estados
ricos, e Custo Aluno Qualidade Inicial em termos de receita propria, € muito
especifica. Particularmente, eu acho melhor tirar da conta... Ai é preciso pensar um
mecanismo.(p.7)

Sobre tal tematica, em 18/04/17, Nelson Cardoso Amaral, defendeu “cuidar mais da
arrecadacao do ITR, do IPTU, do ITCD, do IPVA, criar imposto sobre grandes fortunas e
imposto sobre heranga, e ampliar os percentuais de vinculagdo” (p.16), porém, diante da
indagacdo de se novos ingressos deveriam ser incorporados ao fundo, naquele momento, o
professor negou. Para ele, 0o FUNDEB deveria continuar sendo definido pelos impostos, com a
estratégia de que todo recurso extra fosse focado para a execucdo do PNE e nédo pulverizar,

dentro do FUNDERB, para estados e municipios, porém,

é claro que tera de existir uma articulagdo neste contexto que envolva o Governo
Federal, os governos estaduais e municipais. No entender de toda legislacdo, nds
conseguimos filtrar que a responsabilidade sobre isso é do Governo Federal. E o
Governo Federal que tem substancia e condi¢Bes financeiras de comandar esse
processo de articulagdo e para bancar uma estratégia.

Luiz Araujo, Professor da UnB, na audiéncia no dia 07/03/17, também abordou as

distorcdes provocadas pelos impostos fora da cesta, lembrando que

quando foi feito o FUNDEB, nds saimos de 15% para 20% de bloqueio dos recursos
e mantivemos os recursos municipais fora do fundo. A justificativa, em 1996, foi a de
que era dificil a contabilizacdo, mesmo que houvesse polémica a respeito de realmente
ser dificil ou ndo. Em 2006, este debate se iniciou dizendo-se que seriam deixados de
fora os recursos proprios, porque vao ser deixadas de fora as creches. As creches
entraram e se mantiveram de fora, mas foi comprimido o valor das creches. Ora, se
for estabelecido um padrdo minimo de qualidade, eu sou a favor de que se abra um
debate em algum formato, seja dentro do FUNDEB, seja considerado para efeito
redistributivo, porque eu ndo posso abstrair que existem recursos proprios sendo
aplicados. (p.21)

Quanto aos aspectos interestaduais, Araujo ressaltou que o parlamento brasileiro optou
por fundos estaduais desde o inicio da politica de fundos e que as desigualdades séo
aprofundadas pelos recursos préprios, que estariam concentrados, 80% deles, em quatro estados
brasileiros e no Distrito Federal.

Porém, assinalou que, ainda que as desigualdades interestaduais sejam aprofundadas,

quando se analisa rede a rede, percebe-se que essas desigualdades ndo sdo uniformes:

(...) em S&o Paulo e no Distrito Federal, por exemplo, o valor ¢ totalmente ficticio. O
valor usado é muito maior, porque 0s recursos proprios sao muito significativos, como
0 montante do MDE no Distrito Federal, por exemplo, sem contar com o Fundo
Constitucional. Entdo, essa diferenciacdo precisa aparecer para que eu saiba qual é a
distancia real. Teoricamente, ha trés vezes menos nos nove Estados (que recebem
complementagdo), mas isso ndo é totalmente verdadeiro. Ha situagdes distintas entre
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Recife e 0 Agreste e entre Salvador e o Sertdo da Bahia, ou seja, é preciso que um
mecanismo faca essa diferenciacao e garanta que seja alcangado um patamar aceitavel
para o Brasil onde for necessario. (p.22)

Luiz Araujo ainda demonstrou que, se considerados os 5% que ficam fora dos impostos
javinculados a cesta, em 2015, os Estados tinham

20 bilhdes, e os Municipios 9 bilhdes. Esses 5%, se entrarem, mantém uma presenca
maior do Estado. Como havera maior diferenca? Se entrarem recursos municipais,
que sdo os 30 bilhdes. Como isso vai ser contabilizado no novo fundo é uma questao
que esta em aberto. H& muitas questdes federativas envolvidas. Desses 30 bilhdes de
reais, 38% estdo nos Municipios de Sdo Paulo. Trinta bilhGes é os que os Municipios
arrecadaram por recursos proprios — IPTU, ISS, ITBI— no Brasil inteiro, em 5.570
Municipios. Desse dinheiro, 38% estdo s6 em S&o Paulo. Somando S&o Paulo, Distrito
Federal, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Parang, da 76%. (...).
Assim, com recursos proprios, no Norte e no Nordeste, o efeito € muito pequeno no
calculo per capita. Em Séo Paulo, aproxima-se da realidade. Vocé vai ver que ha
Municipios que véo socializar recursos dentro de S&o Paulo. Por isso essa é uma
questdo complexa, porque, vocé certamente migraria recursos dos Municipios mais
ricos de S&o Paulo para outros, na situacdo atual. Entdo, sempre ha uma relagéo
federativa que vocé tem que calcular para verificar os efeitos. Mas, no Norte e no
Nordeste, os recursos préprios nao sdo significativos hoje para impactar o valor, e a
Regido dependeria de recursos per capita da Unido. (p.23-24)

Portanto, da fala do professor, depreende-se sua preocupacdo em se olhar para os
recursos fora da cesta, sem ainda definir um mecanismo especifico de como considera-los, pois
esse dependeria de complexa negociacao federativa, mas, de certa forma, ele defende que sejam
contabilizados os tais recursos e que poderia haver uma redistribuicdo desses dentro de cada
ambito estadual, mas ressaltando que isto faria diferenca mais significativa em alguns pouco
estados mais ricos, e pouco, por exemplo, nos estados das Regies Norte e Nordeste.

Em 12/09/17, foi a vez de Mariza Abreu, Consultora de Educacdo em nome da
Confederacdo Nacional de Municipios — CNM, manifestar-se sobre o tema. A consultora,
inicialmente, destacou, citando um estudo do MEC publicado em 2015, que, considerando
recursos vinculados fora do FUNDEB, como salario-educacdo e transferéncias legais, o
FUNDEB corresponde a 63% dos recursos para o financiamento da educacdo basica publica
brasileira. Diante disso, Mariza Abreu concluiu que o fundo é fundamental, mas nao é tudo, e
defendeu que a discusséo do financiamento da educagéo brasileira e do Fundeb deveria ser feita
no contexto do conjunto dos recursos disponiveis.

Abreu trouxe ainda a preocupacao de que, em relacdo aos Municipios de pequeno porte,

varios estudos chegam as mesmas conclusdes: o estudo do INEP que diz que 71,6%
dos Municipios de até 5 mil habitantes perdem recursos; o estudo sobre S&o Paulo,
que diz que, em S&o Paulo, Municipios mais pobres, com receita concentrada no FPM,
redistribuem recursos para Municipios de grande porte; e o estudo feito no Rio Grande
do Sul que diz que os fundos terminaram em algumas situa¢@es tendo um efeito Robin
Wood as avessas principalmente para os Municipios pequenos, cuja principal receita
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é 0 FPM. Para os Municipios pequenos, o efeito do FUNDEB é o de desfazer o efeito
redistributivo do FPM. (p. 24-25)

A consultora afirmou que a posi¢do da CNM era a de que seria necessario potencializar
o efeito redistributivo do financiamento da educacao basica como um todo, no Pais e no interior
de cada Estado. Porém, a entidade ndo defendia que se mexesse muito na receita do FUNDEB

atual:

Aumentar para mais de 20%, com os Governos Estaduais do jeito como estéo, vai ser
muito dificil. E colocar os impostos municipais é meio tecnicamente inviavel. Como
é que vamos fazer? Cada Municipio vai passar o dinheiro para quem? (p.26)

A defesa entdo sustentada pela representante da CNM era que teria que haver um maior
efeito redistributivo no interior de cada estado por grupos de municipios, conforme indicadores
de capacidade fiscal, condi¢Bes socioecondmicas e custo de vida, pelas diferencas que havia de
interior para capital e também de “cidades que tém receitas proprias significativas ou que tém
um enorme repasse de ICMS, porque séo sede de uma refinaria, porque sdo sede de um polo
petroquimico ou de um polo metal-mecéanico”. (p. 27)

Importante ressaltar que, como visto na apresentacao da dissertacdo, a CNM representa
0s interesses municipais, mas especialmente dos municipios de pequeno e médio porte, uma
vez que as capitais tém a FNP como representacao propria.

Caio Callegari, representante do Movimento Todos Pela Educacdo, em 26/09/17,
também defendeu incorporar a possibilidade de ponderagdes sobre as matriculas por capacidade
fiscal e por condicBes socioeconémicas dos entes na regulamentacdo, em funcdo dessas
diferencas entre interior e capital e para cidades que tém receitas proprias significativas. Tal
solucdo também ndo faria migrar recursos de um fundo para outro, pois os ponderadores
refletiriam apenas na redistribuicdo no ambito estadual.

Portanto, das falas do professor Luiz Aradjo, da consultora da CNM Mariza Abreu e do
representante do movimento todos pela educacgéo Caio Callegari, apesar de ndo considerarem a
possibilidade de um fundo nacional e, consequentemente, que se migrassem recursos de um
ambito estadual para outro, havia uma defesa de ao menos uma melhor redistribuicdo
intraestadual dos recursos.

Em 19/09/17, Binho Marques, ex-secretario do MEC, defendeu que se mantivesse a
mesma equalizagdo existente nos fundos estaduais e que 0s demais recursos vinculados fossem

considerados apenas quando da complementacdo da Uni&o:

quando vier a equalizacdo pelo Governo Federal, deixar essa equalizacdo de ser por
unidade da Federacdo, mas por ente federativo. Feita a equalizagdo, nds vamos ter
outro computo do valor aluno em cada ente federativo. Ai entra a Unido nédo
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observando a equalizagao FUNDEB, mas a equalizagio “valor total”. Ai se estabelece
uma linha de corte por ente federativo e ndo por unidade da federacdo. Eu acho que
isso diminuiria grande parte dessas distorgdes existentes. (p.13-14)

Diante dessa questdo federativa complexa e dos argumentos apresentados pelos
especialistas, Claudio Tanno, da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da
Cémara dos deputados (Conof/CD), produziu um estudo que, de certa forma, influenciou o
encaminhamento dado pelas minutas de substitutivo- buscando essa “solu¢ao” de ndo alteragio
dos recursos e distribuicdo vigente da cesta, mas que apontava para que todos 0s impostos
vinculados fossem considerados ao menos quando da distribuicdo da complementagdo da
Unido.

Tal mecanismo teria sem davida uma facilidade de tramitacéo por ndo entrar na disputa
federativa em ambitos estaduais pela redistribuicdo dos recursos vinculados fora da cesta e se
restringir apenas aos que seriam 0S NOVOS recursos aportados pela Unido.

Em audiéncia publica no dia 17/10/17, Claudio Tanno apresentou o resultado desse
estudo que, cobrindo 93% dos Municipios do Brasil, nas 27 unidades federativas, considerou,
além das receitas do FUNDEB, o0s 5% da cesta de impostos do FUNDEB que ndo entram na
distribuicdo dos 27 fundos estaduais; 25% de impostos que ndo integram o FUNDEB; a
contribuicdo do salé&rio-educacdo; os programas federais de distribuicdo universal; e uma
parcela do Fundo Constitucional do Distrito Federal que é transferida para a educacéo basica.

O consultor afirmou que o valor aluno/ano do FUNDEB equaliza considerando apenas
aproximadamente 60% das receitas e a equalizacdo é feita por unidade federativa, que sdo as
condicionantes do atual mecanismo de financiamento, uma vez que n&o séo considerados 0s
recursos fora da cesta e ndo migram recursos entre ambitos estaduais

Eram objetivos do estudo: avaliar o mecanismo de financiamento do FUNDEB; propor
um modelo que equalize ndo com os valores das receitas integrantes do FUNDEB, mas com o
valor total disponivel a cada rede; e equalizar esse valor por rede estadual, distrital ou municipal
de ensino, e ndo por Unidade da Federacdo. Assim, o foco passaria a ser nas redes de maior
vulnerabilidade.

Diante disso, o consultor apresentou o impacto caso fossem consideradas todas as
receitas disponiveis por rede. Primeiramente, mostrou que, sem o Fundeb, ha distor¢cdes muito
grandes, a maior delas no Estado de Goias, onde a rede mais vulneravel tinha a época apenas
R$ 1.204,00 disponiveis por aluno e a rede mais rica, R$ 49.000,00, uma variagdo de 4.035%.
Apos a equalizagdo do FUNDEB, essa diferenca caia para 334%. E a maior discrepancia
passava entdo para o Estado de Minas Gerais, onde a rede que aplicava menos tinha R$ 3.445,00
e a rede que mais aplicava, R$17.593,00, uma diferenca de 411%.
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Com a complementacdo vigente da Unido, o estudo mostrou que, nos 10 dltimos
Estados, que tinham menor valor aluno/ano FUNDEB, ela fazia uma equalizagéo que elevava
o valor da menor rede para R$ 2.937,00 e da maior rede, entre esses Estados, para R$ 3.159,00.
Segundo o palestrante, essa nao seria uma equalizacgdo ideal, mas muito proxima, de modo que,
entre esses 10 Estados, a maior discrepancia ocorria no Estado do Para, com 158%, que variava
de R$ 3 mil na menor rede e quase R$ 8 mil na rede de maior aplicacéo por aluno.

A primeira distorcdo no Fundeb ressaltada entdo por Tanno foi que havia redes que
possuiam valor aluno/ano superior a R$ 4 mil e recebiam complementagéo. Inclusive, até
mesmo redes que recebiam valor proximo a R$ 7 mil também recebiam, pelo fato de estarem
nos estados que recebiam complementacdo, porque o Fundeb ndo diferenciava as redes
municipais dentro da unidade federativa. Como o que era recebido a mais dentre essas redes de
ensino englobava as redes estaduais e as capitais, cujas matriculas sao muito superiores, o valor
alocado em excesso para essas redes de ensino seria suficiente, segundo o estudo, para elevar
do valor minimo a época de R$ 3159,00 para R$3.761,00 em todas essas outras redes do
interior. Sendo entdo destinados, de forma desnecesséria, cerca de R$ 3,7 bilhdes dos R$ 12
bilhGes de complementacdo em 2015, correspondendo a uma ineficiéncia locativa de 31%.

Tanno demonstrou como ficariam os mesmos célculos caso fosse ampliada a
contribuicdo da Unido para 20%, 30% e 40%, enfatizando que as distor¢des, caso fosse mantido
0 modelo atual de distribuicdo, seriam ampliadas a tal ponto de, por exemplo, com 40%, o
Distrito Federal receber complementacdo, e Roraima ficar limitado a R$ 4.500,00 sem
complementacao.

Portanto, como concluséo, o consultor de orcamento da Camara dos Deputados

apresentou a proposta de mudanca de metodologia:

equalizar nacionalmente a complementagdo da Unido por rede municipal ou estadual
de ensino, cujo pardmetro serd o valor aluno/ano total. Em vez de equalizar no valor
FUNDERB, valor aluno/ano FUNDEB, vamos buscar equalizar pelo valor aluno/ano
total, utilizando como pardmetro as demais receitas vinculadas a educacéo. (p.14)

Assim, Tanno trouxe o que ele chamou de proposta basica, que se utilizava desse critério

de complementacéo da Uni&o segundo o valor aluno ano total (VAAT),

mas preserva 0s 10% minimos atuais da Unido, com o intuito de preservar o atual
equilibrio de financiamento na educacdo basica, de ndo redundar em perdas em
relacdo as redes que estdo estabilizadas ou redes que estdo contando com esses
recursos atualmente. Politicamente, seria também uma dificuldade implementar
mudancas que acarretariam perdas de recursos para cada rede. E a equalizacdo inicial
pode ser entendida como uma equalizagdo por unidade federativa, a equaliza¢do que
é feita atualmente. A partir dai, as complementacgdes adicionais seriam de acordo com
esse novo critério que leva em consideracdo o valor aluno/ano total. O que pressupde
esse critério? Pressup8e maior participacdo da Unido em sua fungdo redistributiva e
supletiva; equalizacdo por rede de ensino, e ndo por unidade federativa; e um dado:
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com mais 5% de complementacdo, um acréscimo de 50% na complementacéo atual,

em torno de 6 bilhGes de reais, as distor¢cGes apontadas seriam praticamente corrigidas.
(p.15)

Na simulacdo, com a complementacdo de 15%, segundo o estudo e a apresentacao, o
valor do FUNDEB em 2015 seria R$ 3.211,00 pelo critério vigente e R$ 3.933,00 nessa nova
metodologia. Assim, com 0 mesmo recurso disponivel para a complementacédo, haveria um
aumento de quase R$ 700,00 no minimo de aplicacdo por estudante.

Por sua vez, com 40% de complementacdo, o valor do FUNDEB seria R$ 4 mil por
aluno e, com essa nova metodologia, R$ 5.376,00, uma diferenca de mais de R$ 1.300 reais,
que representava 33%.

Esta proposta foi incorporada nas discussdes da comisséo especial como “modelo
hibrido”.

Importante ressaltar que o estudo e a apresentacdo se fundamentaram, como visto, em
questdo ja problematizada por outros palestrantes, mas, talvez seu grande diferencial tenha sido
a analise técnica praticamente censitaria das redes do pais, e ainda 0s varios cruzamentos de
informacdes e simulacdes. Fato € que, a partir desse momento, o estudo tornou-se referéncia
para os debates da Comisséo e teve influéncia indiscutivel ja na primeira minuta de substitutivo
apresentada pela relatora.

Assim, sobre as possibilidades de novos efeitos redistributivos do fundo e sua relagéo
com o pacto federativo nacional, o encaminhamento dado pela relatora em sua primeira minuta
de substitutivo foi de ndo alterar a composicdo da cesta, mas considerar todos 0s recursos
vinculados a educacdo para a definicdo das redes que receberiam a nova parcela de
complementacdo da Unido, como pode ser visto a seguir:

Art.212-

Il - a Unido complementard os recursos dos Fundos a que se refere o inciso Il do
caput deste artigo, nas seguintes modalidades:

a) no Ambito de cada Estado e do Distrito Federal, sempre que o valor anual por aluno
ndo alcancar o minimo definido nacionalmente, fixado em observancia a
complementacdo obrigatoria equivalente a 10% (dez por cento), vedada a utilizacéo
dos recursos a que se refere o § 5° do art. 212 da Constituicdo Federal;

b) no ambito de cada Municipio, Estado e Distrito Federal, sempre que o valor anual
por aluno total, consideradas, além das receitas a que se referem os incisos 11 e IlI,
“a”, do caput deste artigo, as demais receitas vinculadas a educagéo, ndo alcancgar o
minimo definido nacionalmente, fixado em funcdo dos valores que excederem a
complementacdo a que se refere a alinea “a” deste inciso (fonte)

Como visto, tal solugéo teve respaldo nas apresentacées, simulagdes e numeros trazidos

pelas audiéncias, porém, ndo trazia a tona, de maneira direta, as disputas federativas, tambem
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abordadas por especialistas, pela CNM e pelo Todos pela Educagéo, por recursos entre estados
e municipios, tampouco, dentre estes Gltimos, entre capitais e cidades do interior, dependendo
a reducdo de desigualdades ainda existentes de recursos inter e intraestaduais apenas de uma
maior participacdo da Unido. Ou seja, de certa forma a proposta parecia tentar restringir, quanto
aos mecanismos redistributivos, a arena de disputa entre, de um lado, os atores governamentais
que defendiam os interesses dos entes subnacionais e, do outro, os atores governamentais
relacionados a Unido — que, neste primeiro momento, ndo se posicionaram em relacdo aos
mecanismos redistributivos em si, mas apenas a maior necessidade e possibilidade ou nao de
mais recursos diante da situacdo fiscal, que serd, pela opcdo de divisdo deste trabalho, melhor
abordada no capitulo 4. Tampouco Consed e Campanha Nacional se posicionaram.

Importa ressaltar que os fatores de ponderacgéo por etapas, jornada e modalidades, que
interferem na distribuicdo de recursos entre estados e seus municipios em funcdo de suas
atribuicdes constitucionais (particularmente pela atribuicdo municipal da educagéo infantil e
pela estadual do ensino médio), nunca foram e continuaram ndo sendo detalhados pelo texto
constitucional, mas, apenas previstos e deixados para a lei de regulamentacdo. Porém, aos ja
existentes, foram acrescidos indicadores de nivel socioeconémico dos educandos —defendidos,
neste primeiro momento, pela CNM e pelo movimento Todos pela Educacao-, 0s quais também
apresentam potencial para alterar a redistribuicdo da cesta entre os entes de maior e menor nivel
socioeconémico, especialmente entre capitais e municipios do interior, compensando, em
algum nivel, a auséncia de novos tributos, mas sua definicao precisa, por ser feita pela lei, ficaria

adiada:

[...]Ja lei disporéa sobre: a) a organizacéo dos Fundos e a distribuicdo proporcional de
seus recursos, as diferencas e as ponderac¢des quanto ao valor anual por aluno entre
etapas, jornada e modalidades da educacgdo basica, tipos de estabelecimento de ensino
e indicadores de nivel socioecondmico dos educandos, no &mbito de cada Estado e do
Distrito Federal, observado o disposto no § 6° do art. 211 [...] fonte

3.2 Da primeira a segunda minuta de substitutivo

Esta segunda secdo contempla as seis audiéncias publicas promovidas entre a
apresentacdo, pela relatora, da primeira e da segunda minuta de substitutivo. A primeira destas
audiéncias publicas foi realizada em 24/04/2018 e a ultima em 12/06/2018, sendo o0s
palestrantes apresentados no anexo B por data de comparecimento.

A segunda minuta de substitutivo foi apresentada apenas no inicio da legislatura
sequinte, logo na primeira reunido da nova Comissdo especial. Quanto aos mecanismos
redistributivos, as falas dos palestrantes, via de regra, foram se aproximando para o que foi

proposto pela primeira minuta, ou seja, a revisédo apenas do mecanismo de distribuicdo da
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complementacdo da Unido, reforcando a necessidade de maior participacdo deste ente
federativo no financiamento da educacgéo bésica e questionando 0 modo como essa se dava.

Excecdo em parte foi a fala, em audiéncia no dia 15/05/2018, de Heleno Manoel Gomes
Araujo Filho, representante da CNTE, que defendeu que os recursos do FUNDEB deveriam
incluir 20% do Imposto de Renda dos servidores estaduais € municipais e ainda aumentar os
percentuais de vinculagdo do art. 212 nos patamares definidos pela 22 Conferéncia Nacional de
Educacdo — CONAE 2014: 22% para a Unido e 30% para os demais entes federados. Além
disso, propbs que se agregassem as receitas provenientes da exploracdo de petrdleo, gas e
minérios. Defendeu ainda que a Unido, sendo o ente que mais arrecada na federagdo, deveria
complementar com 50% o valor do fundo. Quanto ao novo mecanismo de distribui¢do dessa
complementacédo pelo Valor Aluno Ano Total (VAAT) proposto pela minuta, a confederacéo
se colocou como de acordo.

Daniel Cara, Coordenador da Campanha Nacional, em 24/04/2018, também defendeu
a necessidade de fortalecimento do pacto federativo em favor do direito a educacdo, o que, para
ele, significava justamente aumentar a responsabilidade da Unido. Como justificativa, ressaltou
que, de tudo o que era arrecadado no Brasil, a Unido ficava com 57%, os Estados com 28% e
0s Municipios, que depois da Constituicdo Federal de 1988, segundo o palestrante, praticamente
tiveram decuplicadas suas responsabilidades, ficavam com 18%, Para Cara, especialmente
esses entes teriam que ter muito mais desse bolo federativo.

Quanto ao mecanismo redistributivo da complementacdo da Unido, o palestrante,
naquele momento, preferiria “uma complementagdo de 30% a uma complementagao dupla, de
10% e depois de 20%”, referindo-se aos percentuais definidos na primeira minuta - para o que
foi chamado de modelo hibrido, ou seja, 10% mantidos no formato vigente e o incremento
distribuido municipio a municipio pelo VAAT.. Ou seja, defendia a manutencao do mecanismo
de distribuicdo vigente para toda a complementacdo, mesmo que essa atingisse apenas 0s 30%
propostos na minuta. Lembrou ainda que a entidade tinha participado da elaboracgéo e apoiava
a PEC 24/17°3, que tramitava no Senado.

Diferentemente, Caio Callegari, representante do Todos pela Educacdo, em audiéncia
no dia 08/05/2018, considerou aspectos positivos da minuta a inclusdo dos indicadores
socioecondémicos e a complementacdo direta aos entes federativos, observando-se o valor
aluno/ano total. A primeira inclusdo tendo em vista que na primeira infancia ha “uma

desigualdade brutal por nivel socioecondmico, que vai se aprofundando em termos de chance

53 Tal PEC ampliava a complementacéo da Unido a 40%, sem alterar seu mecanismo de redistribuicgo.
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de aprendizagem adequada ao longo do sistema educacional” (p.3). A segunda incluséo, o
palestrante considerava fundamental de acordo com o Estudo Técnico n° 24, de 2017, da
CONOF, que identificava alguns municipios que recebiam complementagdo, “mas nao
precisariam disso”, como Canad dos Carajas, no Para, com mais de R$ 7 mil por aluno/ano.

Entretanto, o Todos criticou o modelo hibrido proposto, por motivo oposto ao da
Campanha Nacional, justamente por manter os 10% da complementacdo para os fundos
estaduais, 0 que tornaria 0 mecanismo, segundo o palestrante, apenas fracamente equalizador
qguando comparado a um totalmente distribuido pelo novo mecanismo. Para este ator, sabendo-
se que 31% da complementacao vigente era distribuida de forma ineficiente, segundo o referido
estudo, ndo se deveria insistir nesse modelo, mas sim passar a distribuir totalmente a
complementacdo diretamente aos municipios que mais precisavam de recursos.

Além disso, o ator novamente defendeu que fossem consideradas a disponibilidade
fiscal e a capacidade fiscal dos entes no rol de fatores de ponderacdo das matriculas para o
computo da redistribuicdo intraestadual do fundo. Ou seja, os coeficientes compensariam a
auséncia de novos tributos a cesta, fazendo uma redistribuicdo dentro dos estados entre os entes.
Apesar de defender o fator de ponderacdo por nivel socioecondmico e constatar que, via de
regra, municipios que tém menos recursos disponiveis sdo aqueles que tém niveis
socioecondémicos mais baixos, 0 Todos trouxe a preocupacdo de que ha, porém, alguns com
baixo nivel socioecondmico e, relativamente, altas capacidades arrecadatorias, como Alvorada
de Minas, em Minas Gerais, que, apesar de estar entre 0s 25% mais pobres, estd entre 0 1%
com mais recursos, com mais de R$ 10 mil por aluno/ano, portanto, seria importante conjugar
o nivel socioecondmico com indicadores fiscais.

Também Haroldo Corréa Rocha, Vice-Presidente e representante do CONSED, em
22/05/18, considerou relevante a introducdo do nivel socioecondmico dos alunos como
ponderador de matricula, por existirem comunidades com perfil de renda, de violéncia e de
desenvolvimento social diferenciados e que a escola, a partir do financiamento, teria que
reconhecer para que se pudesse fazer algum tipo de acdo diferenciada. Também defendeu um
aporte maior da Unido, por este ente concentrar arrecadacao, e que, em termos federativos, “se
fosse, em vez de 30%, 40%, mais ou menos, 0 FUNDEB ficaria com 40% da Unido, 40% dos

Estados € 20% dos Municipios. Seria justo” (p.7)%*.

% Salomao Ximenes, da Universidade Federal do ABC — UFABC, em 21/11/17, ou seja, na “rodada”) anterior
de audiéncias, defendeu que a Unido assumisse 1/3 do financiamento do Fundo —ou seja, 50% de
complementacdo-, deixando Municipios e Estados participando com dois tergos, o que para ele reequilibraria o
pacto federativo nacional, porém, cabe apontar que os palestrantes em geral ndo fizeram referéncia aos gastos da
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Frederico da Costa Amancio, outro representante do CONSED, em 29/05/18,
complementou a posicdo do ator, que considerava muito importante o reconhecimento pela
minuta “de que, em Estados ricos, pode haver Municipios pobres e, em Estados pobres, pode
haver Municipios ricos.” (p.22). Porém, o Consed defendia que os 10% fossem mantidos nos
critérios vigentes, porque “da certa tranquilidade no sentido de que nenhum Estado ou
Municipio vai ter perda.” (p.24). O representante acrescentou que 0 aumento de
complementacdo da Unido, que para a entidade deveria ser de 40%, poderia vir, uma parte, dos
recursos administrados pelo MEC, porque muitos programas tém como destino financiar a
educacdo basica entdo “ndo conseguimos entender por que o recurso ndo vai diretamente para
Estados e Municipios, € a construgdo de politicas ndo ¢ feita em conjunto” (p.24). Essa
discussdo sera novamente tratada no capitulo seguinte.

Na mesma audiéncia estiveram presentes os representantes das entidades municipais
CNM e Undime.

Aléssio Costa Lima, Presidente da UNDIME, também defendeu uma maior participacao
da Unido e “um modelo cada vez mais descentralizado de recursos para o financiamento da
educagio basica no nosso Pais” (p.4), com a diminuicdo de muitos programas federais. Segundo
0 representante, os municipios ndo poderiam mais viver a mercé de programas federais, a
exemplo do Mais Educacéo - que tinha uma funcdo indutora da educagdo em tempo integral-,
mas era imprevisivel quanto a sua duragdo. Quanto ao novo mecanismo de distribuicdo da
complementacdo da Unido, Aléssio afirmou achar positivo, mas ainda o considerava confuso e
desejava se inteirar melhor.

Mariza Abreu, representante da CNM, considerava que havia consenso sobre 0 aumento
da complementacéo da Unido ao fundo. Porém, quanto ao mecanismo redistributivo, achava a
proposta da minuta de substitutivo timida, ao restringir o aumento de efeito redistributivo
apenas na parte acrescida da complementacao da Unido. A entidade defendia que houvesse mais
também entre os recursos internos dos Estados, entre 0 Governo Estadual e seus Municipios,
citando as diferencas significativas intraestaduais ainda existentes e apontadas pelo Estudo da
Conof. Quanto as perdas, a palestrante frisou que ndo ha efeito redistributivo sem que essas
ocorram.

A entidade questionou ainda, tal qual o Todos, por que toda a complementacéo da Unido

nao poderia ser distribuida pelo critério novo do Valor Aluno ano total, “Por que tem que ser

Unido com o ensino superior, sua atribuicdo constitucional, ou mesmo aos 18% minimos vinculados
constitucionalmente e ha alguns anos superados, o que poderia tornar essa “‘conta” mais complexa.
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feita essa particdo da complementagdo da Unido, ou seja, uma parte como é hoje, e outra parte
no critério novo?” (p.15)

Quanto a recursos fora do Fundeb, a CNM defendeu ainda maior funcéo redistributiva
da Unido nas transferéncias legais, como, por exemplo, no PNATE — Programa Nacional de
Apoio ao Transporte Escolar- no PNAE —Programa Nacional de Alimentagdo Escolar e no
PDDE — Programa Dinheiro Direto na Escola. A Unido, segundo a entidade, deveria continuar
fazendo a sua funcéo supletiva de recursos para todos, ndo s6 para 0s mais pobres, mas com a
diferenciacéo dos valores per capita, conforme o nivel socioecondmico dos alunos das redes de
ensino, como critérios para seus programas. Isso interferiria também na distribuicdo da
complementacdo ao Fundeb, uma vez que tais valores diferenciados poderiam ser considerados
no Valor aluno ano total das redes. Foi defendida ainda a limitacdo de recursos federais para
transferéncias voluntarias, ou seja, que parte delas fossem para a complementacdo da Unido ao
FUNDEB ou para as transferéncias legais.

Por sua vez, Marcos Mendes, entdo Chefe da Assessoria Especial do Ministro da
Fazenda, e Fabio Ribeiro Servo, Diretor do Departamento de Assuntos Macroecondmicos do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, em 12/06/18 - portanto, equipe
econdmica federal que, neste momento, representava o governo do presidente Michel Temer-,
defenderam que a distribuicdo da complementagdo da Unido ao Fundeb olhasse ente a ente,
conforme a minuta, porém, apenas para 0s 10% ja estabelecidos, sem acréscimo de recursos.

Apos essa nova “rodada” de audiéncias e com troca de legislatura, foi apresentada, em
14/05/2019, ja com nova Comissdo especial montada, nova minuta de substitutivo. Sobre as
possibilidades de novos efeitos redistributivos do fundo e sua relagdo com o pacto federativo
nacional, o encaminhamento dado pela relatora foi novamente de néo alterar a composi¢éo da
cesta e de considerar todos os recursos vinculados a educacdo para a definicdo das redes que
receberiam a nova parcela de complementacdo da Unido, porém, desta vez, para todo o valor
desta complementacdo e ndo apenas para a parcela nova, como pode ser visto a seguir:

Art.212-

[..] IV - a Unido, vedada a utilizagdo dos recursos de que trata o § 5° do art. 212 da
Constituicao Federal, complementara os recursos dos Fundos a que se refere o inciso
Il do caput deste artigo, em cada rede publica de ensino municipal, estadual ou
distrital, sempre que o valor anual total por aluno ndo alcangar 0 minimo definido
nacionalmente. (fonte)
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Como visto, tal solucdo teve respaldo especialmente nos posicionamentos nas
audiéncias dos atores CNM e Todos pela Educacdo e, de certa forma, da Unido, por meio da
equipe econémica.

Quanto as disputas federativas por recursos entre estados e municipios e, dentre estes
ultimos, entre capitais e interior, manteve-se como novidade apenas a previsdo dos indicadores
de nivel socioecondmico dos educandos para ser tratado posteriormente pela lei de

regulamentacéo.

3.3 Da segunda a terceira minuta de substitutivo

Esta terceira secdo contempla as 10 audiéncias publicas promovidas entre a segunda e a
terceira minutas de substitutivo (primeira da Legislatura 2019-2022) apresentadas pela relatora.
A primeira destas audiéncias publicas foi realizada em 14/05/2019 e a tltima em 25/06/2019,
sendo os palestrantes apresentados no Anexo C por data da audiéncia e estando disponiveis
todas as notas taquigraficas da legislatura 2019-2022%,

Com o prazo de vigéncia do fundo terminando, as audiéncias dessa legislatura passaram
a ser ainda mais urgentes. Como se manteve a relatora, a discussdo se aproveitou totalmente do
caminho construido anteriormente. Assim, quanto aos mecanismos redistributivos, as falas dos
palestrantes deste periodo foram em boa parte focadas no novo mecanismo de distribuicéo da
complementacdo da Unido proposto, dessa vez de forma integral, ente a ente a partir do valor
aluno ano total (VAAT). De maneira geral, foi ainda novamente reforcada a necessidade de
maior participacao deste ente no financiamento federativo da educacao bésica.

Na apresentacdo da minuta, no dia 14/05/20, a relatora destacou que, a época, 0s estados
redistribuiam R$ 22 bilhdes aos seus municipios, enquanto a Unido R$ 14 bilhdes, de certa
forma dando a entender que os Estados ja cumpririam seu papel no fundo e questionando a
participacdo da Unido.

Diante desse argumento, vale ressaltar que o tamanho da participacdo dos estados nas
cestas Fundeb foi pouco questionado durante as audiéncias, ainda que, de acordo com o Estudo

da Conof, que serviu de base para 0 VAAT, esses entes, via de regra, ainda apresentavam o

55Notas taquigraficas da legislatura 2019-2022, 27 de abril de 2019 a 27 de dezembro de 2019. Comissdo Especial
sobre 0 fundeb (PEC 015/15). Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/agenda?termo=&datalnicial __proxy=27%2F04%2F2019&datalnicial=27%2F04%2F
2019&dataFinal __proxy=27%2F12%2F2019&dataFinal=27%2F12%2F2019&idOrgaos=538357
Diferentemente do acesso as notas da legislatura anterior, nessa é necessario entrar, a partir do endereco mformado
em “Discussdo e votagao de propostas” de cada audiéncia, apresentadas por data, e, em seguida, entrar em “reuniao
em texto”.



https://www.camara.leg.br/agenda?termo=&dataInicial__proxy=27%2F04%2F2019&dataInicial=27%2F04%2F2019&dataFinal__proxy=27%2F12%2F2019&dataFinal=27%2F12%2F2019&idOrgaos=538357
https://www.camara.leg.br/agenda?termo=&dataInicial__proxy=27%2F04%2F2019&dataInicial=27%2F04%2F2019&dataFinal__proxy=27%2F12%2F2019&dataFinal=27%2F12%2F2019&idOrgaos=538357
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VAAT superior a todos seus municipios®®, com raras exce¢des em que apresentavam valor
inferior ao da capital, que, por sua vez, em geral apresentava valores bem superiores aos dos
outros municipios - excetuando-se alguns poucos centros econdmicos, mas que, em termos de
matriculas, constituiam universos menores.

Um aspecto também pouco abordado dessa relagdo entre estados e seus municipios foi
trazido, em 30/05/19, por Izolda Cela, entdo vice-governadora do Ceard®’, que ressaltou que no
Estado do Ceara o governo estadual tinha uma contribuicdo muito expressiva além do Fundeb,
sendo aportados recursos pela responsabilidade que o ente teria junto aos municipios na
coordenacao, no apoio e no suporte a agdes de parceria para a melhoria do ensino fundamental.
Por outro lado, 1zolda afirmou ser uma experiéncia rara em outros estados. Importante assinalar
que essa possivel transferéncia de recursos fora da cesta do Fundeb entre estes entes nédo era
considerada no calculo do VAAT pelo texto da minuta.

De qualquer forma, como exemplo inicial e bastante simbdlico da auséncia de
questionamento da participacdo dos Estados no fundo, cabe destacar a fala de André Alencar,
Coordenador da Assessoria Parlamentar da CNM, que, em 21/05/19, afirmou que a entidade
estava em dialogo permanente com os governadores, sendo que as premissas basicas que

estariam sendo pactuadas eram as seguintes:

[...] mudangas ndo podem implicar maiores perdas para os Estados, porque hoje ja
perdem no FUNDEB. Eles aceitam manter as perdas atuais, mas ndo querem que a
proposta nem que esse multiplicador (fiscal) aumente as perdas. N6s achamos isso
razoavel. Tem que vir mais recurso da complementagéo da Unido e tem de haver uma
melhor distribuicdo dos recursos entre os Municipios. Isso ndo seria nem entre
Municipios e Estados. N6s estamos dispostos a fazer essa redistribuicdo apenas na

esfera municipal. (p.6).

Portanto, a entidade ndo defendia disputas com os estados, porém, alguma nc
redistribuicdo entre municipios por um ponderador fiscal que incidisse apenas sobre 0s recur:
destinados a esses entes, apds ja calculadas e descontadas as parcelas correspondentes as re
estaduais.

Neste momento, a CNM também se preocupava com dois adicionais de 1% ao FPM
que haviam ocorrido ao longo do tempo e que a entidade ndo gostaria que entrassem na cesta
FUNDEB por ter potencial equalizador superior ao do fundo, ja estar vinculado a educagéo e
porque “se entrar no FUNDEB, nos estariamos dividindo esse recurso com os Estados, o que

n&o vai bem na linha do que nds temos acordado com eles”. (p.6)

5 Ver a este respeito: Vazquez (2011) no capitulo 1.
57 Também ex-secretaria Municipal de Educacéo de Sobral e ex-secretaria de Educacéo do Estado do Ceara.
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Quanto ao novo mecanismo de distribuicdo da complementacdo, a entidade nédo se
manifestou nesse momento, mas, como Vvisto, a entidade foi uma das defensoras desse modelo
integral quando das audiéncias antes dessa segunda minuta.

Também para o Consed, representado por Haroldo Rocha, em 04/06/19, havia grandes
municipios que precisavam contribuir mais para o fundo, como as capitais, “‘com muito dinheiro
de ISS, de ITBI, de IPVA, de tributos que ndo entram no FUNDEB”. (p.13)

Quanto ao ponderador socioecondmico, 0 ator considerava louvavel querer aumentar o
efeito distributivo, porém, tinha duvida de sua operacionalidade. Sobre 0 novo mecanismo de
distribuicdo da complementacdo, ndo houve manifestacao.

Em 30/05/19, Jodo Marcelo Borges, em nome do Todos pela Educacéo, defendeu a
distribuicdo de toda complementacdo da Unido pelo valor aluno ano total (VAAT) ente a ente,
baseando-se no estudo feito pela Conof.

O movimento defendeu novamente o acréscimo de um multiplicador que fizesse a
equalizacdo fiscal entre todos os entes da Federacdo, ou seja, também intraestadual, bem como
o fator relacionado aos aspectos socioeconémicos dos alunos, que a minuta ja contemplava.

Segundo o ator, pelas regras entdo vigentes, com 10% de complementacéo da Unido, o
valor aluno/ano minimo era R$ 2.900,00. Se fossem mantidas essas regras e fosse aumentada a
complementacdo para 30%, o valor alcancaria R$ 3.700,00. Porém, caso ndo aumentassem 0s
recursos aportados, mas fosse feita apenas a mudanca das regras que o Todos propunha, o valor
passaria para R$ 3.900,00. Para fazer isso, haveria perdas e ganhos, mas parte das perdas
poderia ser compensada, de maneira gradual, pelo aumento da contribuicdo da Unido para 20%.

Em 18/06/19, Aumara Feu, do Ministério da Economia do Governo Federal do
Presidente Bolsonaro-, defendeu, como havia feito o Todos, a distribuigdo ente a ente de toda
a complementacdo da Unido, considerando o VAAT, pois, assim ja se elevaria o valor minimo
nacional com a mesma quantidade de recursos.

O ministro da Educacdo Abraham Weintraub, em 25/06/19, ratificou tal defesa,
admitindo ainda a ampliacdo da complementacgéo para 15%.

Diferentemente, Alessio Costa Lima, Presidente da UNDIME, na audiéncia do dia
04/06/19, quanto a essa distribuicdo integral da complementacgdo pelo VAAT, defendeu que se

considerasse a realidade dos Municipios:

Se pegarmos um Municipio grande que hoje tem uma folha de pagamento ja
comprometida, que ja tem seus percentuais de investimento comprometidos, ndo é tdo
simples dizer para ele: "Olha, a partir de tanto, vocé ndo recebe mais, vocé vai deixar
de receber a complementacéo, porque vocé é um Municipio rico e hd um Municipio
pobre de outro Estado que ndo recebe". A coisa ndo pode ser tdo linear e ignorar o



94

mundo real. (...) Ndo podemos também consertar um erro desestabilizando outros
cendrios. (p.19)

O ator argumentou ainda que deveria ser mantido o desenho da cesta de impostos,
porque considerava que uma proposta mais ousada iria gerar um embate indesejado de forcas
na tramitacao, que tinha prazo bastante exiguo, pois haveria municipios e estados que perderiam
e outros que seriam beneficiados.

Na mesma audiéncia, em consonancia com a Undime, Daniel Cara, Coordenador-Geral
da Campanha, argumentou que, caso se mudasse 0 mecanismo de distribuicdo da
complementacdo e ndo aumentasse o0 volume de recursos, as redes, especialmente as das
grandes capitais que até entdo recebiam complementacao e que ja tinham, por exemplo, planos
de carreira, ndo teriam como viabilizar esses planos. Para mudar o mecanismo distributivo, a
campanha considerava um aumento significativo de complementacdo da Unido. Seria preciso,
se aprovado um novo mecanismo, que ele se restringisse ao recurso novo.

Portanto, a entidade se posicionou contra o mecanismo VAAT para toda a
complementac&o.

Segundo a Campanha, seria possivel obter os beneficios do VAAT, por meio de dois
novos fatores de ponderacdo na lei de regulamentacdo, que conseguiriam ter o mesmo efeito
sem mudar o sistema do Fundeb, um fator para municipios com baixo IDH e outro para redes
publicas com baixa arrecadacéo.

José Marcelino de Rezende Pinto, representante da Fineduca, filiada @ Campanha,
argumentou, em 18/06/19, em relacdo a possibilidade de novos recursos na cesta, que, quando
se fixou, por meio dos ponderadores, o valor de creche baixo, a alegacdo era a receita propria
dos Municipios. Porém, o problema de colocar essa receita no fundo seria que apenas 10% dos
Municipios possuiam 90% de seu total.

Pinto entdo defendeu que se olhasse para essa receita propria antes de se fazer um
repasse, mas que ndo a incluissem no fundo, especialmente porgue isso seria um desestimulo a
cobranca de IPTU, pois este seria dividido por quem cobra com quem néo cobra. Para ele, ndo
era possivel “ficar olhando para o dinheiro do Estado e do Municipio”, para recursos ja da
Educacdo, deveria haver recurso novo vindo necessariamente da Unido. Também defendeu
novamente que ndo tirassem recursos de quem ja recebia complementacéo — porque politicas ja
haviam sido implementadas com aquele dinheiro por quem “acreditou no Fundeb”.

A FNP, nessa mesma audiéncia do dia 18/06/19, também defendeu a manutencgéo da

cesta de impostos vinculados, porque “os Municipios brasileiros, com essa recessdo econdmica
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que o Pais inteiro atravessa, ja t€ém compromissos firmados, compromissos ja implantados”
(p.12), porém, ndo se pronunciou especificamente sobre a distribuicdo da complementacéo da
Unido.

Portanto, em resumo, podiam neste momento serem colocados de um lado CNM,
Governo federal e o Todos pela educagédo na defesa do novo modelo de distribui¢éo integral
pelo VAAT trazido pela minuta, que eram 0os mesmos que j& haviam defendido o modelo entre
a primeira e a segunda minuta de substitutivo. Justificavam-se pela busca de um mecanismo
redistributivo mais eficiente e, especialmente no caso da Unido, pode-se extrapolar que,
consequentemente, por uma necessidade menor de participagdo desse ente.

Quanto a distribuicdo dos recursos da cesta, o Todos pela educacédo ainda defendia os
ponderadores fiscal e socioecondmico para corrigir distor¢des intraestaduais ainda existentes,
enquanto o Consed e a CNM defendiam uma maior redistribuicdo apenas entre municipios
grandes e pequenos. Por outro lado, a Campanha nacional pelo Direito a educacgdo, que em
momentos anteriores ndo havia discutido novo mecanismo de distribuicéo e defendia a PEC do
Senado que ndo o alterava, neste momento passou a defender o modelo hibrido que estava na
primeira minuta e posicionou-se contraria a alteracdo da cesta, justificando-se especialmente
por perdas que poderiam desestabilizar redes ja consolidadas. A Undime e a FNP também se
preocuparam com essas perdas. Da fala da relatora na audiéncia do dia 04/06/19, em que
estiveram presentes a Undime, a Campanha e o Consed, podem ser retiradas algumas
problematizacdes que, de certa forma, resumiam os desafios redistributivos do novo Fundo e a
posicdo em que naquele momento ela se encontrava. Primeiramente, demonstrando

preocupacdo com o mecanismo de distribuicdo da complementacgéo:

Um dos pontos sobre o qual eu gostaria muito que vocés se posicionassem é sobre a
corre¢cdo, o modelo. Embora vocés reconhecam que existem erros e distorgdes,
pedem-me para continuar no desenho. Como constitucionalizamos um modelo que ja
sabemos que tem equivocos, tem distor¢des? Acho muito estranho nos darmos uma
de avestruz, enfiarmos a cabecga no buraco e dizer assim: “Ah, ndo! Ninguém quer
perder!” Mas como conseguimos construir um modelo constitucionalizado ignorando
que ele tem equivocos do ponto de vista do desenho de formatacéo? (p.22)

Sobre a distribuicdo interna da cesta, questionou:

O que nds preferimos? Preferimos ndo mexer, porque, de novo, iriamos entrar ainda
num espaco mais dificil de negociagdo, principalmente com Municipios. Mas néo
podemos fazer de conta que ndo existe uma disparidade: existe Municipio que tem 40
mil reais de renda per capita e existe Municipio que tem 800 reais. NGs vamos fazer
de conta que isso ndo existe? N6s vamos fazer de conta que ndo existe o problema e
vamos trabalhar nessa l6gica? E possivel construir, de maneira gradativa, uma
situacdo em que os entes federados se organizem em relacdo a isso? Vamos construir
0 que é possivel. Agora, como assumimos para o Pais que reconhecemos que existe
distor¢do no modelo, que existem erros? Vamos fazer de conta que isso ndo existe?
Eu gostaria que pudéssemos caminhar em relagdo a isso. (...) Vocés acham que, s6
com a complementacdo da Unido, nés vamos corrigir todas as distorcdes? Nos
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podemos dizer que queremos mais dinheiro da Unido sem ter enfrentado que existe
distor¢do no modelo? (p.22)

De qualquer forma, a relatora, ap6s todos esses posicionamentos e aspectos relatados,
na nova minuta de substitutivo apresentada em 18/09/19, retornou ao modelo hibrido de
distribuicdo da complementacdo da Unido, preservando as redes que pelo modelo vigente
recebiam complementacédo, mas que, caso fosse adotado o VAAT integral, deixariam de recebé-
la. Quanto a distribuicdo da cesta, acrescentou, a ponderacdo de nivel socioecondmico, 0s
indicadores de disponibilidades de recursos — que correspondiam ao indicador fiscal defendido
pelo Todos pela Educacéo- e os indicadores de potencial de arrecadacdo - como uma tentativa
de estimulo a arrecadacdo de impostos préprios, como apontado pela Campanha/Fineduca

quanto a arrecadacdo de IPTU:

§ 2° A Lei podera adotar, para fins da distribuicdo de recursos, além das ponderac6es
previstas na alinea “a” do inciso X do caput:
| - ponderagdo relativa ao nivel socioecondmico dos educandos, ressalvado o disposto
no § 3° deste artigo;
Il - indicadores de potencial de arrecadagdo tributéria e da disponibilidade de recursos
vinculados a educacéo de cada ente federado.
§ 3° A distribuic&o de recursos da complementacéo da Unido deverd considerar o nivel
socioecondmico dos educandos, nos termos da alinea “a” do inciso X do caput. Fonte
Além disso, foram acrescentados a cesta 0s recursos provenientes da participacdo no
resultado ou da compensacao financeira pela exploragdo mineral, incluidas as de petréleo e gas
natural, o que aumentaria significativamente a redistribuicdo de recursos dos estados e
municipios produtores para os ndo produtores e, indiretamente, elevaria a participacdo da
Unido, que passaria a incidir sobre um valor maior. Essa inclusdo foi defendida, nessa “rodada”
de audiéncias, apenas por Heleno Manoel Gomes Aradjo Filho, Presidente— CNTE, em
21/05/19. Anteriormente, como visto, também havia sido defendida pela CNTE, em
15/05/2018, como também pelos especialistas Bruno Cesar Campos, pesquisador de politicas e
financas pablicas, em 04/04/17, e por Salomdo Ximenes, professor da UFABC, em 21/11/17.
Tal inclusdo ficava de fora da subvinculacdo para pagamento de profissionais,

provavelmente em funcao de sua volatilidade.

3.4 Da terceira minuta de substitutivo ao texto final
Esta quarta subsecdo contempla a anélise das 2 audiéncias publicas promovidas desde a

apresentacdo, pela relatora, da terceira minuta de substitutivo (segunda da Legislatura 2019-
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2022) até o texto final. A primeira destas audiéncias publicas foi realizada em 01/10/2019 e a
ultima em 22/10/2019, sendo os palestrantes apresentados no anexo D.

Em relacdo ao modelo hibrido entdo adotado pela minuta, Thiago Alves, professor da
UFG e integrante de grupo que desenvolveu o simulador de custo/aluno/qualidade —Simcagq 8,
em 01/10/19, apresentou um estudo realizado em parceria com a Campanha, que reforcava a
defesa da entidade de tal modelo.

Segundo o estudo, no modelo hibrido, o impacto em namero de redes estaduais e
municipais que receberiam a complementacdo diminuia em relacdo ao modelo anterior de
distribuicdo integral pelo VAAT, porém, o nimero de matriculas e de professores impactados
era superior, uma vez que no modelo anterior algumas redes grandes, estaduais e de capitais,
deixavam de receber recursos. Adicionalmente, o estudo quantificou o argumento ja usado
anteriormente pela Campanha, de que, com os 10% de complementacdo no modelo VAAT
integral, ou seja, no primeiro ano de implementacdo, um conjunto de 57 redes perderia 100%
da complementagéo recebida no ano anterior, o que significava que a rede estadual da Bahia,
por exemplo, deixaria de receber R$ 700 milhGes nos valores de 2017. Com isso, haveria sério
comprometimento de compromissos ja assumidos especialmente por redes estaduais da Bahia,
do Ceara e de Pernambuco e pelos Municipios de Fortaleza, Séo Luis, Belém.

Luiz Miguel Garcia, Presidente da UNDIME, em 22/10/19, tambem defendeu
novamente o modelo hibrido, que garantiria a diversidade dos Municipios do Pais, “que
demandam da UNDIME a responsabilidade de ndo permitir que haja perda para os Municipios,
que ndo haja inseguranga nesse processo de mudanga”.(p.8)

Na mesma audiéncia, Frederico Amancio, Vice-Presidente do CONSED, defendeu que,
por ja existirem desafios demais na educacgdo basica, ndo se poderia discutir qualquer proposta
que, de alguma forma, pudesse prejudicar uma parte dos entes federativos, posicionando-se
entdo a favor do modelo hibrido e, de certa forma, contra a inclusdo dos recursos do petroleo
na cesta. Para a entidade, por ndo existirem muitos consensos e por haver possibilidade de gerar
discussdes no ambito da Justica sobre a destinacdo desses recursos vinculados a questdo de
estados produtores, essa matéria deveria ser tratada em um outro contexto, por exemplo, no de
discussdo sobre a reforma tributdria, para “que essa discussao, essa polémica, ndo impega o
avango de uma discussdo muito maior, que ¢ tornar o FUNDEB permanente”. (p.4)

J& Priscila Fonseca da Cruz, Presidente do Todos Pela Educacdo, também nessa mesma

audiéncia, criticou a PEC n° 65/19 do Senado Federal que ndo alterava o mecanismo de

%8 No capitulo seguinte, tal simulador sera mais aprofundado, em decorréncia dos recortes da pesquisa.
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distribuicdo nem mesmo da complementacdo e que, por isso, mesmo com 40% de
complementacdo da Unido ndo chegaria “a um valor minimo suficiente para a gestdo passar a
fazer a diferenga” (p.13), portanto, mudar as regras seria imperativo.

Porém, mesmo com a nova regra de complementacdo da Unido, o Todos ressaltou que,
por exemplo, em Goias, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Parana e Rio de Janeiro ainda havia
muita desigualdade. Portanto, defendia que dentro dos &mbitos estaduais deveria ter mais um
nivel de redistribuicdo, “porque nao € justo que a educacao de uma crianga seja definida pelo
CEP, pelo Municipio em gque ela vive. De novo, digo que precisamos ter a coragem de introduzir
mais um nivel de redistribui¢ao dentro dos Estados”.(p.13)

Assim, o Todos pela Educacdo defendia novamente a ponderacdo socioeconémica € a
melhor redistribuicdo da capacidade fiscal dos Municipios intraestadualmente. Além disso,
sugeria nesse momento uma implementacao progressiva de complementacao do modelo hibrido
para “o modelo total VAAT” em 15 anos, implementacdo essa que teria perdas compensadas
pelo crescimento econdmico e pelo aumento também gradual da complementagdo, segundo
simulacdes que a entidade teria realizado, e atenderia “sermos mais redistributivos e também
responsdveis com os recursos que nods ja temos alocados nesses Estados e nesses Municipios”.

Ademais, a palestrante discordou da afirmacdo feita pela Campanha em audiéncia
anterior, quanto ao nimero de matriculas atendidas, de que redistribuigdo significava chegar a
mais alunos. Para ela, ndo, “ mais redistribuicdo e mais justica ¢ chegar mais a quem tem
menos”. Sendo que, no caso do modelo hibrido, os mil Municipios mais pobres perderiam,
segundo suas simulac¢des, 1,1 bilhdo de reais por ano em comparacdo a distribuicdo total pelo
VAAT.

Porém, a Unica alteracdo, quanto aos mecanismos redistributivos do fundo, realizada
dessa terceira minuta para o texto final do substitutivo apresentado em parecer e aprovado pela
Camara dos Deputados e, em seguida, pelo Senado Federal, foi a retirada dos recursos
provenientes da participacdo no resultado ou da compensagdo financeira pela exploracéo
mineral, incluidas as de petroleo e gas natural, da cesta do Fundeb.

No capitulo seguinte, segue-se a analise das falas dos atores que foram selecionados de
acordo com o segundo recorte desta dissertacdo — a necessidade ou ndo de ampliacdo de
recursos disponiveis e de melhoria de resultados e de gestdo educacional na construgdo do novo
Fundeb e como isso se relaciona a discusséo de qualidade em educacdo e do chamado Custo
Aluno Qualidade (CAQ).
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4 Qualidade em educacdo: Analise das audiéncias publicas e da construcéo do texto do

substitutivo

Neste capitulo, serdo consideradas novamente as falas dos palestrantes sem uma ordem
cronoldgica muito precisa, porém, sempre delimitadas temporalmente pelas minutas de
substitutivo postas a discussdo- selecionadas de acordo com o segundo recorte de interesse
desse trabalho — a necessidade ou ndo de ampliacdo de recursos disponiveis e de melhoria de
resultados e de gestdo educacional na construcédo do novo Fundeb e como isso se relaciona a
discussao de qualidade em Educacdo e do chamado Custo aluno Qualidade (CAQ).

4.1 Da proposta inicial a primeira minuta de substitutivo

Diante do grande nimero de audiéncias e da amplitude do conteudo inicial ainda ndo
delimitado pelas minutas, os contelidos serdo nesta primeira secao novamente um pouco mais
aprofundados do que nas outras e as falas, de certo modo, organizadas pela busca de sentido
I6gico, de articulacdo entre as ideias, independentemente de ator, sendo todos considerados
como detentores de recursos de poder tecnologico - proveniente do dominio do saber técnico
capaz de influenciar o embate. Nas secOes seguintes, com a discussdo mais claramente
delineada, serdo outra vez priorizados, por possuirem mais recursos de poder, 0s atores
governamentais e 0s atores da sociedade civil CNTE, Campanha Nacional e Todos pela
Educacao.

Assim, esta primeira secdo apresenta o seguinte caminho légico: inicialmente falas que
abordaram a insuficiéncia ou ndo dos recursos disponiveis vinculados e os subvinculados pelo
Fundeb a educacdo; em seguida, diante das interseccdes sempre presentes nos temas de
interesse do trabalho, serd abordado o CAQ como referéncia para a complementacdo da Uniéo
ao fundo diante de seu mecanismo redistributivo; segue-se com falas que relacionam o CAQ a
aplicacdo dos recursos do Fundeb e que discutem se o CAQ deveria ser nacional ou ndo. Por
fim, amplia-se a discussdo para falas que abordem outros indicadores de qualidade.

Defendendo entdo a ampliacdo de recursos e sua relacdo com a qualidade, José
Marcelino De Rezende Pinto, como um dos principais especialistas em financiamento da

educacdo, que muitas vezes representa a Campanha, em 07/03/17, ressaltou que em Sao Paulo,

em 2011, a melhor nota foi a do Objetivo Colégio Integrado, que é uma escola muito
especifica, porque é feita para tirar a melhor nota. Ela seleciona os alunos. Assim é
muito mais facil. A mensalidade é 1.802 reais. Em 2015, em S&o Paulo, o FUNDEB
n&o deu 300 reais por més. (p. 9)
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Salientou ainda que “a unica escola que consegue estar no Top 10 do ENEM ¢ a federal,
que gasta na ordem de 600 reais, 700 reais por aluno por més” (p.10). Diante disso, o professor
considerou que a rede federal seria um bom parémetro, ndo a rede privada, pois, em S&o Paulo,
por exemplo, “qualquer escola particular de classe média custa 2 mil reais por més. O FUNDEB
nao da 4 mil ao ano em Sao Paulo. Essa ¢ a distancia.” (p.10)

Luiz Aradjo, Professor da UnB, na mesma audiéncia publica, de certa forma
complementou “que o fator central ¢ pessoal, mas principalmente ¢ a relagao entre esse pessoal
e 0 numero de alunos e a carga horaria dos alunos (...) Basta a carga horaria dos professores
para elevar o prego”. (p.19)

O professor lembrou ainda o caso especifico da educacdo no campo e como sua
proporcdo numero de alunos/professor mais reduzida em funcdo das questdes geogréaficas
amplia a necessidade de aporte de recursos por estudante.

Ja Idilvan Alencar, entdo Presidente do Consed, em 14/03/17, afirmou que a necessidade
de ampliacdo do volume de recursos para a educacdo deveria ser a questdo central do novo
Fundeb e, como fundamentagcdo, chamou a atencdo para a Meta 17 do PNE, que trata da
Valorizacdo dos Profissionais do Magistério. Em relacdo a essa meta, o palestrante argumentou
que “o rendimento médio dos professores da educagdo basica em relagao ao rendimento médio
dos outros profissionais, em 2015, é de 52%”. (p.11)

Bruno Cesar Campos, especialista em politicas e finangas publicas, em 04/04/17, trouxe
dados da OCDE e, utilizando-se de um indicador internacional que mostra “o gasto acumulado
por aluno de 6 anos a 15 anos, que nem ¢ a idade coberta pelo FUNDEB, que vai até 17 anos,
18 anos” (p.12), demonstrou que o Brasil, entre 2012 e 2015, gastou menos da metade da média
dos paises da OCDE nessa faixa etaria.

Outros especialistas trouxeram argumentos similares, especialmente em relacdo a
valorizacdo dos profissionais da educacdo e do cumprimento do PNE. Porém, houve vozes
dissonantes, poucas no universo das audiéncias publicas convocadas, mas certamente
importantes politicamente no pais, pois ligadas a uma visdo fiscalista que, sabe-se, dita boa
parte das decisGes politicas e costuma entrar em confronto com a ampliacdo dos gastos
necessarios as politicas sociais.

Em 22/08/17, Naércio Menezes Filho, do Insper, trouxe a pauta discussdo que viria a
ser recorrente, muitas vezes polarizada, noutras mais harmonizada, da relacdo gestdo/gasto,

bem como das limitacdes fiscais do pais:

O que eu quero dizer é que o gasto, por si s4, ndo é garantia de melhoria de
aprendizado, principalmente hoje em dia, quando temos uma situacdo que todos
conhecem, em que a explosdo das despesas da Unido e a reducdo da receita liquida
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geram um déficit primario. Eu nem preciso me alongar nisso, porque todo mundo sabe
que a Unido basicamente ndo tem mais recursos. (p.13)

Segundo o especialista em financiamento, trazendo argumento que seria retomado por
outros palestrantes, “uma coisa que ¢ importante mostrar € que ndo ha relacdo entre o gasto por
aluno e a nota na Prova Brasil. (...) ndo ha relagdo nenhuma, nem positiva nem negativa.” (p.13)

Para ele, além de ndo haver uma relacéo clara entre gastos e proficiéncia, as propostas
baseadas no CAQ néo seriam factiveis, pois, ndo haveria recursos disponiveis para cumprir com
desenhos ideais, por exemplo, de escola, de saneamento e sistema de esgoto e de hospital, pois
0s custos de todos os desenhos ndo caberiam no PIB per capita.

Além disso, Naércio chamou a atencdo para a grande transi¢cdo demogréafica ocorrendo
no pais, o que “significa que o numero de criangas estd diminuindo no Brasil” (p.10).

Segundo ele, como o gasto por aluno depende do nimero de estudantes, “mesmo que se
mantenha o gasto constante, com essa reducdo acentuada do nimero de alunos, o gasto por
aluno vai aumentar se ndo se fizer nada, obviamente dependendo da arrecadacéo tributéaria dos
Estados e Municipios” (p.10)

De qualquer forma, a visdo majoritaria, ao menos nas audiéncias publicas, e manifestada
inclusive pela propria relatora algumas vezes, foi em direcdo oposta, ou seja, de que 0 gasto
com educacdo no pais era insuficiente, sendo uma das fundamenta¢Ges mais recorrentes nesse
momento da discussdo era a necessidade de mudanca de 6tica no financiamento da educacao
para que se considerasse ndo os recursos disponiveis, mas o0 CAQ, o qual ja levaria em
consideracdo, por exemplo, os aspectos relacionados a valorizacdo dos profissionais da
educacédo e de cumprimento das metas do PNE, como visto nas simulagdes apresentadas na
secdo 2.2 desta dissertacdo- — aspectos que de certa forma respondem a questdo demogréafica
trazida por Naércio, uma vez que, ainda que haja uma caminho de reducdo da populacdo em
idade escolar, o0 pais ainda necessita ampliar o atendimento educacional — especialmente da
educacao infantil- e também a jornada — uma das menores do mundo-, havendo meta especifica
para a expansao da educagdo em tempo integral.

Também de acordo com a se¢do 2.2, ja havia estudos que relacionavam o CAQ ao
tamanho da complementacdo da Unido, como os de Aradjo. Nas audiéncias, essa relacdo
também foi trazida como fundamentacdo para ao aumento dessa participacdo. Porém, neste
primeiro momento, como visto no capitulo anterior, a discussdo dos recursos da cesta e dos
mecanismos de redistribuicdo ainda estava bastante em aberto, 0 que necessariamente

influenciaria essa relacéo entre CAQ e complementacao.
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Por exemplo, a partir do modelo proposto pelos pesquisadores do IPEA Herton Ellery
Araljo e Camillo Bassi na audiéncia do dia 18/04/17 - de manter fundos estaduais, mas incluir
todos os recursos vinculados a educacéo na cesta, inclusive os do salario-educacéo, e distribui-
los por matricula-, foi calculado um CAQi que acolhesse as dezenove metas do PNE,
defendendo-se, com a redistribuigé@o proposta por tal modelo, uma complementacdo da Unido
de 25%°°. Certamente tal valor seria ainda inferior se fosse considerado um fundo que migrasse
recursos entre estados, mas, como tratado no capitulo anterior, tais fundos dependeriam de
negociacéo federativa extremamente complicada e ndo foram contemplados pelas minutas e no
texto final.

Por sua vez, José Marcelino De Rezende Pinto, na audiéncia do dia 07/03/17, afirmou
que

0 Custo Aluno-Qualidade Inicial dialoga bem com o FUNDEB, porque é o minimo,
ora, 0 minimo estd definido 14 no art. 211, que estabelece que a Unido tem que
assegurar equalizag@o e padrdo minimo de qualidade”, e que “a Unido complementa
0 FUNDEB com 0,21% do PIB — s&o o0s 10%. Para viabilizar o CAQI, é 1,1%. (...)
O que isso significaria do ponto de vista da férmula da PEC? Grosso modo, 50%. O
que hoje é 10%, com essa continha, seria 50%. (p.9)

Thiago Alves, entdo professor da UFPR, que, assim como Marcelino Pinto, durante a
tramitacdo foi sempre apresentado como representante da Campanha, em 21/11/17 trouxe
alguns dados para corroborar a necessidade do aumento do valor por aluno, como, por exemplo,

o salario dos professores:

Alguns percebem uma remuneracdo de apenas 61,2% em relacdo aos demais
profissionais de nivel superior. Ou seja, a Meta 17 faz sentido porque os professores
ganham abaixo” (...) Assim, percebemos na questdo da Meta 17 que ha uma diferenca
salarial enorme entre os Estados brasileiros. Aqui, no Distrito Federal, o custo de vida
é diferente, e os professores ja ganham acima do piso. Mas, num Estado como o Ceara,
ha desvalorizacdo dos professores. Um professor da educacdo basica ganha apenas
44% do que ganham os demais profissionais. (p.30)

Importante salientar que, como abordado no capitulo anterior, a Campanha n&o
defendeu novos recursos a cesta Fundeb e, neste momento, ainda ndo havia sido proposta a
nova forma de complementacdo, que considerava todos os recursos vinculados em seu
mecanismo de distribuicdo e que eleva 0 minimo nacional. Ou seja, 0s 50% referenciados por
José Marcelino - apesar de neste momento ndo ter seu calculo detalhado- presume-se que foram

propostos considerando-se a mesma cesta de recursos e 0 mesmo mecanismo de redistribuicéo

% Simulagio semelhante a esta foi realizada por ARAUJO (2019), na qual foram mantidos os 27 fundos, mas se
incluiu a cesta Fundeb apenas os impostos estaduais e municipais e as transferéncias vinculados a educagéo e
calculou quanto deveria ser a complementagdo da Unido pra se atingir o CAQi em tal formato, enquanto no modelo
do Ipea ha mais recursos incluidos, como os oriundos das cotas do salario-educacéo.
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entdo vigentes, estando tampouco claro se 0s demais recursos vinculados a educacéo estavam
de alguma forma incluidos neste calculo.

Alguns outros atores reconheceram o0 CAQ como parametro para justificar e definir a
ampliacdo da complementacdo da Unido ao Fundo, sem problematizar quanto a questdo dos
demais recursos vinculados & educagdo e sem um valor exato, por exemplo, o CONSED,
representado por Idilvan Alencar, seu entdo presidente, a Undime, representada por seu entéo
presidente Aléssio Costa Lima, ambos em 14/03/17, e a Acdo Educativa, em 12/09/17,
representada por Denise Carreira - esta Ultima ressaltando a importancia de se investir mais
recursos em territdrios com indicadores sociais mais desafiantes, na perspectiva da equalizacdo,
0 que seria a proposta do CAQ Plus e que, de certa forma, dialogava com o novo ponderador
socioecondmico.

Mariza Abreu, Consultora da CNM, também advogou a ampliacdo da complementacéo
da Unido sem estipular um valor, porém, sua analise ndo se relacionava ao CAQ e propunha,
como dito no capitulo anterior, limitar as transferéncias voluntéarias e aumentar as legais do
governo federal, tornando, complementarmente, o0s programas correspondentes mais
redistributivos.

Cabe destacar que tais programas, embora ndo tenham sido tratados pelas minutas de
substitutivo, possuem legislacdo prépria, assim como a distribuicdo das cotas estaduais e
municipais da contribuicdo do salario-educacéo®®, e ainda podem ser alterados conforme
indicado pela CNM no futuro, podendo, assim como 0s novos mecanismos redistributivos do
fundo, interferir no calculo de complementacéo da Unido para que se chegue ao CAQi, uma
vez que tal alteracdo também elevaria os valores minimos nacionais por aluno.

Essa preocupacdo com a revisdo dos programas nacionais também foi apontada por
Binho Marques, ex-secretario do MEC, em 19/09/17. Segundo ele, milhares de redes ja
ultrapassam o valor do CAQ e esses programas, ao distribuir de maneira igual para desiguais,
refor¢a desigualdades, sendo particularmente grave em relacdo aos Estados, “porque todos eles
estavam acima do valor do CAQ para o Ensino Médio”. (p.13)

Tal informacdo, corroborada pela fala de Thiago Alves, de que algumas redes ja teriam

valores superiores ao CAQ, tangencia a discussdo, que sera aprofundada ao decorrer da analise,

% Em junho/22, o STF julgou inconstitucional a legislagcdo que considerava a origem dos recursos para a
distribuicdo da contribuicdo e decidiu que a distribuicdo deveria ser nacional e conforme as matriculas,
independentemente da arrecadacdo obtida em cada ente federativo, 0 que tornard o mecanismo bem mais
redistributivo a partir de 2024.
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entre CAQ Nacional ou Regional, a qual, como sera visto, pode interferir, de forma
significativa, nessa relagdo entre complementacdo da Uni&o e esse indicador.

Outro aspecto abordado por Luiz Araujo, na audiéncia do dia 07/03/17, foi de que a
regra vigente do Fundeb ndo vinculava repasse de recursos a aplicacao, o que teria reflexos na
construcdo do CAQ, pois, para ele, para se ter um padrdo de qualidade, seria necessario um
mecanismo que fizesse com que os insumos realmente existissem em cada escola, porém,

atualmente

Néo ha um vinculo entre dinheiro recebido e aplicagdo. Assim, eu posso receber até 6
mil reais para destinar a escola rural de ensinos iniciais, mas ndo ha garantia nenhuma
de que eu vou gastar os 6 mil 1a. Aqui eu preciso ter os insumos. Entdo, € preciso
haver comprovagéo dos insumos, e algum mecanismo vinculado a isso vai ter que ser
criado, sendo, aparentemente eu estou destinando esse recurso, mas ele ndo chega a
ponta. (p.22)

Em 29/06/17, um fato trazido por Cesar Callegari, representante do CNE, e que de certa

forma dialoga com a aplicacdo dos recursos, e também com a de CAQ nacional, foi que,

se no Estado de S&o Paulo todas as escolas publicas estaduais de ensino fundamental
e de ensino médio estivessem funcionando de acordo com os preceitos do Custo
Aluno-Qualidade Inicial, portanto, préximo do ideal, ndo é o ideal, mas é o razoavel
— uma hoa relagdo de alunos com professores, em salas ambientadas, laboratdrios,
remuneracao dos professores adequada, conforme prevé a legislagdo —, se tudo isso
fosse feito no Estado de S&o Paulo, vejam que surpresa, seriam necessarios 13,1
bilhdes, 2 bilhGes de reais a menos ( considerando o ano de 2016, o Governo do Estado
de S&o Paulo recebeu do FUNDEB 15,5 bilhdes de reais). (p.8)

Diante disso, Callegari argumentou que, sabendo-se que esse Estado possui uma rede

com deficiéncias educacionais na area do ensino médio gravissimas

n&o é s6 necessario verificar aquilo que precisamos ter para uma educacao adequada,
mas que tipo de disfungdes podera estar havendo hoje na manutencdo e
desenvolvimento do ensino que esta, neste caso de S&o Paulo, drenando ou pagando
contas que ndo estdo, de alguma maneira, contribuindo para a educacg&o. (p.8)

Extrapolando a fala do palestrante, pode-se imaginar que o CAQ, neste caso, poderia
servir como uma forma de prestacao de contas dentro de cada rede.

De certa forma, Marcos Silva Ozorio, representante do MEC do Governo Temer, no dia
14/03/17, ao comentar o relatdrio elaborado pelo grupo de trabalho instituido pela Portaria n°
459, de 2015, problematiza ainda mais a questdo, ao relacionar a constru¢do do CAQ e a

aplicagédo dos recursos as particularidades de cada rede:

é que a proposta apresentada estabelece um Unico padrdo de escola, e esse Unico
padréo é incapaz de considerar as escolas em suas diferentes dimensdes, as diversas
modalidades de ensino, as diferentes propostas pedagogicas, e por ai vai, como se
tivéssemos um Unico tipo de escola no Pais como um todo. (p.6)
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Isso levou o gestor a perguntar e a propor para debate ““se existe hoje a possibilidade de
pensarmos num CAQ nacional ou de ampliarmos a discussao para CAQs regionais.” (p.6)
Vale ressaltar a fala de Reynaldo Fernandes, ex-presidente do INEP, no dia 11/05/17

nesta direcao:

uma coisa importante em relacdo aos Estados, principalmente as cidades mais
populosas e mais ricas, é que o custo de educagdo muda. Por exemplo, em S&o Paulo,
evidentemente que contratar um professor da mesma qualidade em Séo Paulo, capital,
é mais caro do que contratar o mesmo profissional em Ribeir&o Preto. (p.9)

O palestrante trouxe ainda um estudo seu em relacéo a S&o Paulo, em que constatou que

A maioria das professoras sdéo mulheres que tém formagéo superior, com mais ou
menos 0 mesmo salario. Evidentemente que o salario de quem esta na cidade é muito
maior. Se eu distribuir sé por recurso, eu ndo estarei levando em consideragéo o custo
dos insumos que variam dentro do mesmo Estado e entre cidades. Imaginem em
diferentes Regides do Brasil. (p.9)

O representante do MEC, no dia 14/03/17, trouxe ainda a discussdo outros indicadores
de qualidade - vistos no capitulo 2 desta dissertacdo e que serdo aprofundados a frente, pois,

para ele, pela prépria definicdo da Campanha o CAQ e o CAQIi seriam instrumentos, mas

a qualidade da educagdo é o resultado final que esses insumos podem produzir.
Entendemos por insumos ndo apenas materialmente, como mesa escolar, estante,
livro, mas também, em grande medida, a remuneracéo dos profissionais da educacao.
Na realidade, esse conceito de qualidade ndo tem um denominador comum, ndo tem
alguém para dizer que a qualidade da educacdo é isso. Eu me atreveria a dizer, no alto
dos meus 30 anos de magistério em sala de aula, que a qualidade da educagdo se revela
no sucesso do aluno. Acredito que, até certo ponto, ela possa ser precificada, ou pelo
menos aquilo que conduz até essa qualidade. Mas é importante resgatarmos que, no
final dos anos 90, muitos ativistas, muitos académicos acabaram trazendo & baila um
conceito de qualidade social, que alia qualidade com nogédo de equidade. Vivemos em
um pais com muitas diversidades. Essa diversidade tem que ser valorizada. Mas
também vivemos em um pais muito desigual, e essa desigualdade deve ser combatida.
Essa nocdo de equidade associada a nogao de qualidade € o que vai nos dar talvez um
caminho melhor para inaugurarmos essa discussao. (p.5)

Ao final, de certa forma relacionando-a as ideias que abordou, Os6rio comentou a
cooperacdo técnica desenvolvida entre essa secretaria e a UFPR no desenvolvimento de um
sistema chamado SImCAQ, que é um simulador do CAQ e que tem o professor Thiago Alves
como um dos responsaveis pelo trabalho, como visto no capitulo anterior.

O palestrante comentou entéo que

0 SImMCAQ é um software que calcula o Custo Aluno-Qualidade e o orcamento anual
necessario para financiar a oferta de educacdo basica em condigdes de qualidade,
durante o periodo do plano educacional, a partir de um conjunto de metas e parametros
de condicdo de oferta inseridos no sistema pelos usudrios. O Prefeito, 0 Secretario
Municipal de Educacéo e 0 Secretario Estadual de Educacao inserem os dados de suas
realidades nesse sistema. Esse sistema faz esse calculo e ainda projeta, por 10 anos, 0
impacto financeiro disso, para que sejam mantidas as condi¢Ges dessa oferta de
qualidade. Para gerar esse resultado, o simulador aplica os pardmetros as condicfes
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educacionais existentes nos Estados e Municipios e faz a projecdo futura da oferta
com as adequacoes. (p.8)

Portanto, aspectos que podem ser depreendidos de sua fala é a sugestdo de que sejam
estudados CAQs regionais - que podem ter o SImCAQ como ferramenta importante, uma vez
que permite uma interacdo do gestor, que pode definir suas proprias metas e parametros de
condicdo de oferta diante de sua realidade local e, com transparéncia, relaciona-las a custos e
orcamentos- e sua preocupacdo com o conceito de qualidade que, para ele, tem relagdo com
insumos, mas também com o sucesso do aluno - sendo que, pelo referido relatério elaborado
pelo grupo de trabalho instituido pela Portaria n® 459/ 2015, ndo se pbde relacionar com clareza
Ideb com insumos®! e com equidade.

A palestra do professor Francisco Soares, entdo membro do CNE, no dia 04/04/17,
trouxe diversos aspectos que dialogam com outras apresentacdes e com algumas das minutas
da relatora e, por este motivo sera detalhada.

Para Soares,

o sistema educacional foi organizado para garantir o direito & educagéo, que tem a ver
com aprendizados”. Diante disso, foi dada énfase a palavra “resultado”: “na educacao,
nos precisamos fazer as pazes com essa palavra, que € utilizada com outros sentidos.
O resultado na educacgdo é o acesso, a permanéncia e o aprendizado. No México, eles
chamam isso de APA. No Brasil, também pode ser chamado assim: “A” de acesso,
“P” de permanéncia ¢ “A” de aprendizado. (p.20)

Segundo o professor, ha trés tipos de resultados: cognitivos, que sdo conhecimentos e
habilidades; relacionados a atitudes e cultura, “que muita gente chama de competéncias
socioemocionais” (p.21), e que incorporam, através do ensino, atraves da convivéncia, a cultura
da regido, do Pais; e os relacionados a incorporacdo de valores éticos e democraticos.

Diante disso, Soares questionou “o que ¢ qualidade da educagdo? “. Para ele, sdo quatro
elementos.

Primeiramente, o sistema tem qualidade se € inclusivo.

O Brasil adora selegdo. Os nossos colegas das escolas técnicas dizem “A nossa escola
¢ muito boa”. Eles selecionam os alunos. S6 alguns entram. Entdo, é 14gico que ela
que vai dar certo. Os nossos colegas dos sistemas privados pdem placas dizendo “A
minha escola é a melhor”. Eles selecionam os alunos. A escola é para poucos. Entdo,
eu tenho que me perguntar quem esta la. Se ndo estiver todo mundo, ndo ha qualidade.
(p.21)

Em segundo lugar, o termo envolve eficacia:

61 O relatério, segundo Osoério, “aponta para o fato de que ndo ha uma descricdo ou um modelo estatistico que
relacione os insumos anunciados pelo CAQ — ou CAQi — a uma média de 6,0 pontos no indice de
Desenvolvimento da Educacéo Basica — IDEB, a ser atingida em 2021”- discussdo essa que sera retomada a
frente, especialmente por representantes do movimento Todos pela Educagéo.
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Eu quero que vocé fique na escola e aprenda para dar conta da sua vida. Eu uso a
metafora da leitura. Eu ndo quero s que voceé saiba ler. Eu quero que vocé saiba ler

um texto que lhe permita funcionar. (p.21)

Terceiro, relevancia — “Eu tinha que saber se o nivel do aprendizado é compativel com
o de que elas precisam”;

E, finalmente, “Eu vou usar a palavra “desigualdade” para resultados e “equidade” para
recurso (...)Eu estou querendo dizer que onde existem desigualdades ndo existe qualidade”.
(p.22)

Ap0s falar sobre resultados, Fracisco Soares tratou dos recursos, a partir de trés critérios:
disponibilidade na variedade e no custo; equidade da distribuicéo; e eficiéncia do uso.

Diante disso, fez a indagacao: “quanto custa?” e, em seguida, criticou o uso de médias
em educacdo — o que poderia dialogar com a ideia de CAQs regionais da secdo anterior — pois,

para ele,

no6s estamos precisando, no Brasil, de um estudo de fato sélido, que nos diga quanto
a educacdo custa em cada lugar (...) “Ah, o ensino médio custa mais.” Nao sei,
depende do lugar. Esses sdo valores médios. A demografia nos ajudou em varios
lugares, a inclusdo trouxe mais gente. (p.23)

Dois aspectos foram levantados em seguida: os custos gerados pela repeténcia escolar,
abandono e absenteismo:

Vejam que 25%, grosso modo, dos alunos estdo no sistema por repeténcia e
abandono. Imaginem que o desperdicio é de, pelo menos, 25% (...) E claro que ha
atividades no contraturno, é claro que ha recuperacéo, mas aqui no Brasil jogamos a
crianca para fora. SO que ela volta e ai eu tenho que ter prédio, eu tenho que ter
professor; e 0 absenteismo discente e docente — Daria para aumentar 50% dos salarios
se houvesse menos absenteismo. (p.24) Néo existem aspas em citagdes literais neste
formato.

Ou seja, tais aspectos apontados pelo professor relacionam a necessidade de melhoria
de resultados de aprendizagem com os custos gerados pelo seu oposto: a repeténcia, o0 abandono
e 0 absenteismo.

Soares trouxe ainda dados do INEP que demonstravam melhoria dos resultados de
aprendizagem nos ultimos anos, porém, chamou atencéo para o fato de que os resultados do
quintil mais alto - relativo as camadas mais abastadas- melhoraram, enquanto os do quintil mais

baixo- as camadas mais vulneraveis- pioraram, fazendo a desigualdade crescer:

Quer dizer, onde esta a nossa melhoria? Ela esta entre 0s socioeconomicamente mais
favorecidos. I1sso d6i. Mas doi, por qué? Porgue os nossos indicadores ndo falam sobre
desigualdade. Por isso é que eu estou insistindo aqui, pedindo, Deputado, para que
toda vez que se falar de qualidade, se fale assim: “Gente, a desigualdade tem que estar
dentro da qualidade, ou ndo sera qualidade”. Neste Pais, qualidade para poucos néo
pode ser chamada de qualidade. (p.26)
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O caso do Ceard, detalhado na secdo 2.4 desta pesquisa, foi citado pelo membro do
CNE, néo apenas por seu crescimento médio dos resultados, mas justamente pelo resultado dos
mais pobres ter melhorado, diminuindo a desigualdade, o que o diferenciaria de redes de Sao
Paulo, por exemplo, que, com mais recursos disponiveis haviam melhorado o resultado médio,
mas apenas puxados pelos mais favorecidos, ampliando a desigualdade.

Soares lembrou ainda que um indicador relativamente simples, que ndo era entdo
considerado quando se classificava escolas por resultados, poderia ser a consideracéo do nivel
de recursos disponiveis.

A necesséria inclusdo de alunos atualmente fora da escola e as desigualdades geradas
pelos aspectos socioecondmicos, que, na visdo de Soares, se relacionam a qualidade e aos
custos, também foram tratadas por outros palestrantes durante esse primeiro ciclo de audiéncias
até a apresentacao da primeira minuta.

Quanto ao atendimento, José Marcelino de Rezende Pinto e Luiz Aradjo, no dia
07/03/17, e a Presidente da Undime, lolanda Barbosa Da Silva ,em 28/03/17, assinalaram a
importancia do CAQ também para aferir de forma mais realista as ponderacdes, que sdo
estabelecidas pela lei de regulamentacdo, quanto ao valor anual por aluno entre etapas,
modalidades, duracdo da jornada e tipos de estabelecimento de ensino— como feito no trabalho
de Aradjo apontado na se¢do 2.2-, 0 que poderia estimular a ampliacdo do atendimento das
etapas com custos mais altos.

O professor Luiz Araujo ressaltou que tais fatores eram

produto de um fantasma que estava na mesa: diziam que haveria uma explosao de
matriculas municipais em EJA e em creches. Esse era o fantasma que pairava nas
negociacdes. Ele ndo aconteceu. De certa forma, o fator de ponderacéo funcionou,
mas funcionou de forma cruel, porque, na verdade, evitou que 0 FUNDEB cumprisse
uma das suas tarefas, que era ser atrativo para essas matriculas(...) A matricula em
educagdo infantil cresceu nos Municipios que tinham receita propria, nas capitais, nos
Municipios médios, na Regido Sudeste, mas ndo nos lugares em que as taxas eram
menores.(p.16)

Ainda tratando dessa relagdo entre inclusdo, desigualdades, aspectos socioecondémicos,
qualidade e custos, tem-se a fala de Priscila Cruz, presidente do Todos, em audiéncia no dia
12/09/17, que apresentou dados que mostravam que,

entre as criancas de 4 a 5 anos fora da escola, ha quatro vezes mais criangas do quartil
mais baixo de renda do que do quartil mais alto de renda; dos jovens de 15 a 17 anos
fora da escola, ha duas vezes e meia a mais jovens mais pobres; e essa populagao tem
4 anos a menos de escolaridade. (p.3)
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Além disso, segundo o Todos, quando se considera qualidade do ponto de vista da

aprendizagem, o quadro é ainda pior:

No 3° ano do ensino fundamental, nés ja temos um abismo enorme entre essas
criangas. E cinco vezes maior a aprendizagem de uma crianga do nivel
socioecondmico mais alto, quando ndés comparamos com essas criangas com o nivel
socioecondmico mais baixo. Entdo, n6s temos 14,3% contra 86%(...) depois, no 5°
ano, ha nove vezes mais aprendizagem entre as criancas com nivel socioeconémico
mais alto. No ensino médio, n6s temos uma situacdo que é a pior de todas, mas que é
0 acimulo que ja vem das etapas anteriores, que é 22 vezes maior. Entdo, as criangas

com nivel socioecondmico mais alto séo 58% contra 0 2,3%. (p.3-4)

Segundo Cruz, o que corrobora com a analise do membro do CNE, a desigualdade vem

se aprofundando nos Gltimos anos. Porém, salientou que, ainda que houvesse uma relacéo entre

o0 nivel socioecondmico e o desempenho escolar, existiam escolas com desempenho superior

ao esperado pelo seu nivel socioecondémico. Diante disso, a presidente do Todos considerava

que

temos que olhar o que estd acontecendo la. Quando olhamos 0 que esta acontecendo
nessas escolas, nos verificamos que sdo escolas que tém professores mais experientes,
com mais tempo de casa, formados na area em que atuam; sdo escolas que tém
diretores com mais de 7 anos de escola, com melhor infraestrutura. (p.5)

Nesta direcdo, o Todos prop6s inverter a l6gica atual, uma vez que

Os dados mostram que mesmo 0s Municipios mais pobres tendem a investir mais nas
escolas que atendem aos alunos com nivel socioecondmico mais alto. Entdo, dentro
do préprio FUNDEB, teremos que criar mecanismos para que as escolas com maioria
Bolsa Familia recebam mais recursos e para que as escolas que atendem aos alunos
com nivel socioecondbmico mais baixo recebam mais recursos(...) Ndo podemos
engessar a gestdo, mas os recursos de complementag&o, 0s recursos que vao para além
do que o Municipio teria precisam estar de acordo com algumas regras, porque, se
deixarmos a gestdo do jeito que estd, aprofundaremos a desigualdade, nao
melhoraremos a desigualdade. Entdo, devemos garantir que, dentro desses
Municipios, direcionemos mais insumos e condigdes para as escolas que atendem as
criangas mais pobres — nao adianta sd direcionar para 0s Municipios mais pobres —
; tenhamos olhar especial para as escolas de maioria Bolsa Familia; definamos esses
insumos e condi¢fes — acho que temos acimulo no Brasil para defini-los. (p.11)

A palestrante lembrou ainda que havia 2,5 milhdes de criancas fora da escola naquele

ano e defendeu que o Fundeb deveria ter mecanismos para induzir a aceleracdo das novas

matriculas, com mais incentivos para municipios e estados realizarem a busca ativa.

Na mesma linha, Gregory Elacqua, do Banco Interamericano de Desenvolvimento —

BID, em 10/10/17, reforgou que os alunos de nivel socioeconémico mais baixo tém resultados

muito menores no Brasil do que os alunos de nivel socioeconémico mais alto, bem como tém

menos acesso a bons professores, material educativo, material escolar e infraestrutura.
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Elacqua na ocasido apresentou casos de Chile, Colémbia, Holanda e Inglaterra, onde
havia critérios para que as escolas mais pobres recebessem mais recursos que as escolas de nivel
socioecondémico mais alto.

O palestrante ressaltou que ainda que o Fundeb levasse em conta o nivel
socioecondmico dos municipios, se ndo existisse dentro de cada um deles uma férmula de
redistribuicdo, isso também poderia fomentar iniquidades.

Neste sentido, Caio Callegari, representante também do Todos, em 26/09/17,
argumentou que os estados e municipios deviam ter como principios a acdo redistributiva

interna as redes para uma maior equidade:

O Fundeb equaliza os recursos dos Municipios, mas é interessante também que se
preveja o principio de uma reducdo de desigualdades internas das redes, observando
o inciso I do art. 206 da Constituicdo Federal, que fala de igualdade de condigdes para
acesso e permanéncia na escola de todos os individuos. (p.18)

Ursula Peres, Professora da USP, em 21/11/17, também preocupada com essa questao

da distribuicdo de recursos/equidade em cada rede, sugeriu

a criacdo de formas de acompanhamento destas informagfes, com monitoramento,
avaliacdo e divulgacdo tanto da oferta, como da demanda, para conseguir cruzar
informagdes de déficit em educacdo. Isso nds ndo temos. NGs temos as informagdes
contébeis, mas ndo temos todo o mapeamento de oferta que inclua, além dos dados
orcamentarios, os dados administrativos e os dados de recursos humanos em uma
plataforma para se conseguir cruzar e comparar (...)Existem algumas perguntas que
ainda precisamos fazer e responder. Que investimento eu tenho por estudante em cada
etapa de ensino em cada Municipio brasileiro? Comao distribuimos os recursos dentro
das redes, considerando a diversidade de equipamentos? Ha uma diversidade regional
muito grande dentro do mesmo Municipio. Eu tenho equipamentos distintos, na
mesma modalidade, s porque eles estdo geograficamente espalhados. (p.17)

Pode-se extrapolar que uma forma de possibilitar esse monitoramento seria 0 SImCAQ.

A problematizacdo de inter-relacdo de qualidade com custos, equidade, resultados,
desigualdades, incluséo e gestdo ganhou corpo durante a tramitacdo da proposta pela Comissédo
Especial, ainda que ndo apareca ainda com tanta forca na primeira minuta de substitutivo da
relatora.

A primeira minuta ampliou a complementacao da Unido para o equivalente a, no minimo
30 % (15% no primeiro ano, ampliada progressivamente por acréscimo de 1,5% a cada ano) do
total de recursos da cesta que permaneceu a mesma quanto a sua composicdo e a sua
distribuicdo. A excecdo foi a inclusdo de novo fator de ponderagdo socioeconémico, que
também poderia atender a questdo da inclusdo, uma vez que, ao se aumentar o valor por
matricula de grupos mais vulneraveis, esse poderia ser um estimulo a busca ativa, porém néo

atenderia a prioridade nesses grupos, uma vez que o Fundeb ndo trata da destinagédo de recursos.
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Porém, a minuta trouxe ainda a determinagdo de que a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios exercam a¢do redistributiva em relacdo as suas escolas, 0 que ja era
uma determinacdo da LDB/96 apenas para 0S municipios e que ganhava entdo carater
constitucional e era ampliada para todas as redes. Tal obrigacdo atenderia, de forma mais direta,
a argumentacdo do Todos, mas também poderia dialogar com uma exigéncia de controle maior
sobre a aplicacdo dos recursos, preocupagdo de Luiz Aradjo e de Ursula Peres, e com 0s
aspectos socioeconémicos dentro de cada rede — preocupacao do préprio Todos, do BID e de
Francisco Soares. Mas isso dependeria de regulamentacéo por lei.

Quanto ao CAQ, nessa primeira minuta ficou definido que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios deveriam assegurar, no financiamento da educacéo bésica, a
equidade e melhoria da qualidade de ensino, de forma a garantir padrdo minimo definido
nacionalmente, tendo como referéncia esse indicador, sendo que a lei iria dispor sobre sua
férmula de célculo, considerados os recursos advindos do Fundeb e de outras fontes e a
variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao processo de ensino-
aprendizagem.

Porém, como visto, o tamanho da complementacdo da Unido e tanto seu mecanismo de
distribuicdo quanto o da cesta foram fixados sem relacdo direta a0 CAQ, sendo necessario que

uma lei de regulamentacao aprofundasse sua definicao, construcéo e aplicacgdes.

4.2 Da primeira a segunda minuta de substitutivo

A partir desta secdo, as falas serdo trazidas com mais foco nos atores, ainda que busque,
quando possivel, um caminho légico semelhante aquele da se¢éo anterior.

Quanto a insuficiéncia de recursos, Rubens Barbosa, representante da
Fineduca/Campanha, em 24/04/18, lembrou as metas do PNE e que a educacdo publica
precisava de mais recursos, particularmente pelo imenso déficit de atendimento na educacéo
infantil e pela baixa carga horéria —de 4 a 5 horas- da educagdo basica em geral, bem como
pelas condigOes precarias de infraestrutura e pelos baixos salarios dos professores. Defendeu
ainda que se implementasse 0 CAQ e 0 mantivesse no texto, porém, sem o relacionar
diretamente a complementacdo, a qual considerava apenas que deveria ser elevada mais
rapidamente, sem o gradualismo previsto na minuta

Rubens apresentou ainda dados - assim como o fez, em 08/05/18, Nelson Cardoso
Amaral, professor da UFG-, que apontavam que o Brasil aplicava, ajustado o poder de compra,

menos da metade da média do valor per capita dos paises da OCDE na educacéo basica.
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Quanto ao CAQ, por um lado, a Campanha e a CNTE, representadas, respectivamente,
por Daniel Cara, em 24/04/17, e por Heleno Manoel Gomes no dia 15/05/18, defenderam que
a PEC fixasse os valores anuais por aluno referéncia para a complementacdo da Unido com
base no CAQ, bem como a organizacdo dos fundos, a distribuicdo proporcional de seus
recursos, as diferencas e as ponderagdes quanto ao valor anual por aluno entre etapas, jornada
e modalidades da educacédo bésica e tipos de estabelecimento de ensino. Reforgaram ainda a
defesa da complementacédo de 50%. Saliente-se que, até esse momento, conforme o capitulo 3,
as entidades ainda ndo consideravam o novo mecanismo de distribuicdo, o que interferiria no
calculo dessa relacdo entre complementacéo e CAQ.

De forma alinhada, Alessio Costa Lima, Presidente da Undime, em 28//05/18, afirmou
que o CAQ deveria estar na Constituicdo ou “ndo vai acontecer nunca’”, mas, quanto ao aumento
de complementacdo, considerava simplesmente que deveria ser superior aos 30% da minuta e
em menos tempo.

Por outro lado, o Consed, no dia 22/05/18, em palestra de seu vice-presidente Haroldo
Corréa Rocha, defendeu que a PEC ndo deveria tratar do CAQ — em mudanca de posi¢do em
relagdo a primeira “rodada” de audiéncias publicas-, porque para o conselho, diante da
diversidade do pais, era suficiente o conceito estar no PNE e na legislacdo. A entidade
acreditava que ter um bom sistema de custos- da escola e das redes- seria 0 mais importante,
mas esse ndo seria um tema constitucional. Além disso, considerava importante que se
trouxesse para o debate o aperfeicoamento de gestdo, sem deixar claro como isso se daria.

Em 29/05/18, a entidade ratificou sua posicdo, na fala de Frederico da Costa Amancio
de ndo levar o CAQ para o texto constitucional por considerar que inicialmente um Gnico valor
de referéncia nacional seria importante para garantir maior aporte de recursos para a
Constituicdo, mas em médio e longo prazo teriam que ser criados mecanismos diferenciados
para se entender as diferencas entre municipios, entre estados e dentro do préprio ambito
estadual. De certa forma, pode-se depreender que a entidade considerava CAQs regionais, tendo

em vista que:

engessamos um conceito que nds mesmos construimos de que o Pais tem que ter um
valor Unico para estabelecer quanto é o custo aluno. Eu acho que nds temos varias
realidades. A régua que vale para Alto Santo ndo é a mesma que vale para Porto
Alegre, por exemplo. Eu acho que vale a pena n6s avangarmos ao longo dos anos.
Hoje esse é um conceito extremamente importante. Eu estou falando sobre a forma
como esta posto. (p.49-50)

A oposicéo entre Undime e Consed diante do CAQ poderia ser explicada em certo nivel

por as simulacGes desse indicador em geral apontarem valores bem superiores para o
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financiamento das creches do que os ponderadores vigentes — o que foi lembrado pelo
presidente da Undime — ou seja, caso 0 CAQ fosse adotado como parametro obrigatorio desses
ponderadores (como na PEC do Senado e na sugestdo da Campanha, mas ndao no texto da
Camara), haveria maior redistribuicdo de recursos dos estados para seus municipios.

Porém, também a CNM, representada por Mariza Abreu em 29/05/18, considerava a
discussédo sobre o CAQ insuficiente para transforma-lo em principio nacional e constitucional.
Para a palestrante seria uma discussao ainda ndo madura, “isso serd colocado na Constitui¢ao,
e a questdo vai continuar se desenrolando sem conseguirmos definir o que € qualidade e se 0
valor ¢ nacional ou ndao” (p.50).

Além disso, preocupava-se com a inclusdo na Constituicdo de um percentual de
complementacdo sobre o qual houvesse simulacdes e dados que comprovassem sua viabilidade,
“ So falta isso ser incluido na Constituicao e depois ndo ser cumprido. Ai vai ser um desastre
geral”’(p.14) (fazendo referéncia & complementagdo do Fundef que ndo foi cumprida).
Posicionamento semelhante ao do Todos, representado por Caio Callegari, que, em 08/05/18,
também questionou sobre fontes para garantir o percentual de 30%.

Entretanto, a CNM -novamente alinhada com o Todos - considerou aspecto positivo a
inclusdo no texto da acdo redistributiva em relacdo as suas escolas: “isso existe, como prinCipio
da LDB, s6 para os Municipios, e ndo tem sido implementado, entdo é legal colocar na
Constituicao e colocar para todos.”(p.18)

Representando a area econdmica do governo federal a época, Marcos Mendes, em
12/06/18, via varios 6bices ao aumento da participacdo da Unido. Primeiramente, afirmou que
0 gasto federal com educacdo havia crescido 91% em termos reais de 2008 até 2017; e, a
proporcdo da Receita Corrente Liquida, de 4,7% para 8%. Particularmente com educagdo
béasica, havia crescido 83% em termos reais nos ultimos dez anos e o pais, de maneira global,

havia triplicado sua despesa com essa etapa de 2000 a 2014. Em seguida questionou:

esse aumento significativo, expressivo, de despesa implicou melhores resultados na
educagdo? Esta é a pergunta que fica: mais dinheiro implica mais resultado? Vai
ajudar alguma coisa colocar mais dinheiro, se nés continuarmos com as mesmas
praticas educacionais e de gestdo? N&o nos parece que é o caso. Parece-nos que nao é
uma boa opgdo colocar mais dinheiro num modelo que néo esta se mostrando capaz
de apresentar boa gestdo. (p.2)

Segundo dados apresentados por Mendes, enquanto se via 0 aumento da despesa e o
aumento da contratacao de professores, os indices do IDEB mostravam “uma evolugdo muito
timida, uma estagnacdo muito grande. Apenas 0s anos iniciais do ensino fundamental

mostraram melhora”.
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O burocrata trouxe entdo o caso do Ceara, como um exemplo de gasto reduzido e bons
resultados - mesmo com elevado analfabetismo dos pais e com renda domiciliar per capita
baixa-, o que, segundo ele, comprovaria que gestdo faria muita diferenga, “néo necessariamente
colocar mais dinheiro onde ndo ha uma gestao adequada vai resolver a questao. ”(p.3)

Segundo o palestrante, era preciso chamar a atencao para a situagéo fiscal da Unido, que
estaria “para 14 de delicada”(p.4), tendo passado de uma situagdo de superavits primarios para
fortes déficits primarios nos ultimos anos, com grande dificuldade de sair dessa situacéo,
“justamente por causa da rigidez e do rapido crescimento da despesa obrigatoria”(p.4), o que
resultaria na expansao da divida bruta.

Aumentar a complementacdo da Unido de 10% para 30% significaria, segundo o
governo federal, transformar essa complementacdo em um programa tao grande quanto o Bolsa
Familia, em uma despesa obrigatoria, sendo que 110% da Receita Corrente Liquida ja era gasta
para financiar esse tipo de despesa.

A andlise de gastos em educacdo em propor¢do ao PIB- e ndo per capita- e 0

posicionamento da educacdo como gasto e ndo como investimento ficam evidentes:

n6s gastamos muito menos do que os paises da OCDE em educagéo. E verdade. Nos
somos muito mais pobres do que eles. N6s ndo podemos ser um pais pobre, de renda
média para renda média baixa, e querer gastar como pais rico. E isso que o Pais tem
tentado fazer nos Gltimos tempos, 0 que gerou a nossa grave crise fiscal e uma grave
situagdo, da qual ndo conseguimos sair e recobrar o crescimento econdmico, porque
nos colocamos a nossa divida em uma situagdo de semi-insustentabilidade e entramos
em um processo de déficits seguidos, do qual estad muito dificil de sair. (p.23)

Além disso, enfatizou a reducdo demografica no Pais, cuja populacdo de zero a 17 anos
reduziria 12% entre 2017 e 2027, ignorando o numero de criancas e jovens fora da escola e a
necessidade de ampliacdo de jornada, como ja argumentado anteriormente.

Diante desse quadro, o governo federal defendeu, como visto no capitulo anterior, que
simplesmente 0 novo critério VAAT fosse aplicado sobre complementagdo entdo vigente, e
ainda que parte dela fosse usada como instrumento para premiar boas praticas de gestéo.

Na mesma audiéncia, Fabio Ribeiro Servo, também burocrata da area econdémica do
governo federal, reforcou os pontos de seu colega e acrescentou, baseando-se em relatério do
Banco Mundial — cujo capitulo associado a educagéo trazia exatamente esse titulo que, a meu
ver, ¢ bastante apropriado ao nosso caso aqui: Gastar Mais ou Melhor?”(p.10)- que deveriam
ser utilizados e adotados mecanismos que, de certa forma, ja eram conhecidos e testados em

diferentes locais, como: incentivo financeiro a gestores aliados a resultados; robusto sistema
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de profissionalizacdo e gestdo; diferenciacdo de niveis e evolucGes de cada escola e regido; e
incentivos para adogdo de melhores praticas, de maneira geral.

Portanto, vé-se que o governo federal de entdo considerava o gasto com educacao ja
suficiente e era um defensor de mecanismos de incentivo a gestao e aos resultados.

Além disso, Servo fez uma provocagdo que, de certa forma, dialoga com a discusséo do
CAQ nacional ou regional, quanto ao critério de reajuste do piso do magistério no periodo. Para

ele, deveria ser revisitada a ideia da regionalizacdo desse piso:

Aqui estd um dos retratos dessas distor¢des. Esse é um dado do Censo Escolar, do
INEP. Quando se compara a remuneracdo média dos professores do ensino basico da
rede publica com a rede privada nos diferentes Estados, vé-se que as realidades séo
dispares. No Estado do Para, a comparagdo da remuneracdo média dos professores do
ensino basico em relagdo a remuneracdo média dos professores da rede privada resulta
numa diferenca de 422%; no Estado de Mato Grosso, essa diferenca € de 77%. Isso
gera ndo s6 uma distor¢do em relagdo a prdpria rede privada, como também em
relacdo a outras categorias de servidores. Estabelece-se assim, de certa forma, um piso
referencial, impedindo que a realidade local, da economia local possa se estabelecer.

(p-12)

Do comentério, depreende-se que no Par4, um dos estados que mais recebe

complementacdo, provavelmente a remuneracdo dos professores da rede publica ja havia
superado, talvez inclusive de forma significativa, a remuneracdo média das outras carreiras, ou
seja, superado a meta 17 do PNE, enquanto no Mato Grosso provavelmente nao.
Ap0s essa nova “rodada” de audiéncias e com a troca de legislatura, a nova minuta, apresentada
em 14/05/2019, ja com nova Comissao especial constituida, manteve o texto da minuta anterior,
ou seja, com a ampliacdo da complementacdo da Unido no minimo de 30%, com
posicionamentos opostos do governo federal, por um lado, sugerindo a reducéo do percentual
e, por outro, da Campanha, CNTE, Undime e Consed defendendo a ampliacdo deste percentual.
A determinacdo de que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios exercessem acao
redistributiva em relacdo as suas escolas permaneceu no texto, ndo sofrendo oposicédo e sendo
defendida especialmente por CNM e pelo Todos pela educacao.

Quanto ao CAQ, foi mantido o texto, tendo a oposi¢do do Consed e da CNM e atendendo
apenas em parte o pleito da Campanha, da CNTE e da Undime, uma vez que a complementagéo
e a defini¢do de ponderadores ndo ficaram completamente vinculados a esse indicador.

Nao houve qualquer referéncia a gestdo ou resultados, o que, nesta “rodada”, foi

defendido pelos representantes da area econdémica do Governo Federal.
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4.3 Da segunda a terceira minuta de substitutivo

Com a nova legislatura e a urgéncia da tramitagdo, quanto a discussdo de qualidade, até
mesmo pela resposta dada pelas primeiras minutas, que ndo incluia resultados e gestéo, e pelo
principal embate ser a maior participacdo da Unido, houve novamente diversas falas que
abordavam: a insuficiéncia ou ndo dos entdo totais recursos disponiveis vinculados, e 0s
subvinculados pelo Fundeb, a educagdo; a discussdo do CAQ, quanto ao carater nacional ou
ndo; como referéncia para a complementacdo da Unido ao fundo; como balizador de
ponderadores e, consequentemente, de redistribuicdo entre estados e seus municipios; e como
ferramenta de transparéncia, planejamento e de redistribuicdo interna da rede; e a discusséo de
outros indicadores de qualidade como parametros para o principal mecanismo de financiamento
da educacdo basica brasileira.

Sobre a necessidade ou ndo de novos recursos, Jorge Abrahdo de Castro, ex-Diretor do
IPEA, em 21/05/19, comentou sobre um seu trabalho anterior, o qual mostrou que 0s gastos em
educacéo tinham papel fundamental para o crescimento da economia - cortar em educagéo seria
diminuir a demanda efetiva -, ou seja, gastar em educacao seria fundamental para o crescimento
econémico, o que seria importante dizer porque, “em geral, a area econémica tem uma leitura
muito negativa dos gastos sociais. Parece que 0S gastos sociais ndo contribuem para o
desenvolvimento econdmico” (p.8) — como observado nas apresentagdes dos burocratas da
economia na “rodada” anterior. Porém, o palestrante, ressaltando que grande parte dos estados
do Nordeste dispdem de 70% do valor aluno/ano de S&o Paulo e que isso era um problema,
achava que essa questdo ndo se responderia s6 com a complementa¢do, mas com uma reforma
tributéria.

Juca Gil, representante da Anped, em 06/06/19, e José Marcelino de Rezende Pinto,
representante da Fineduca/Campanha, em 18/06/19, reforcaram o dado —ja trazido na legislatura
anterior- de que o Brasil gastava por aluno menos da metade da média per capita do que
gastavam os paises da OCDE e, demonstrando em termos comparativos com as mensalidades,
muito menos que as escolas privadas. Diante desse cenario, defenderam o aumento da
complementacdo para 50%, que seria, segundo as pesquisas de financiamento em educagéo, o
necessario para implementar o CAQ. Gil sugeriu ainda a inclusdo no texto de que o0s gastos com
0s recursos provenientes do Fundeb fossem necessariamente para a execucdo dos planos de
educacéo.

José Marcelino argumentou ainda que a Constituicdo colocava duas questdes centrais

para o Governo Federal: equalizacdo e padrdo minimo de qualidade. A ideia do padrdo minimo
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de qualidade ja estaria definida: “ndo ha ambiguidade no §1°. Ele fala em equalizacdo, fala em
padrdao minimo, e fala que o papel é da Unidao” (p.4). As grandes vantagens do CAQI, segundo
ele, seriam entdo servir como referéncia, primeiro, para aplicacdo dos recursos, planejamento e
prestacdo de contas, garantindo que o dinheiro estivesse sendo bem gasto e dando parametros
para o controle dos tribunais; e, segundo, para definir a complementagdo da Unido a cada ente
federativo.

Quanto a vincular dinheiro a esfor¢co educacional, José Marcelino considerava arriscado
vincular o dinheiro a avaliagdo, “porque o que aprendemos com a experiéncia internacional é
que o primeiro resultado, quando hé essa vinculagdo a nota, sdo praticas excludentes” (p.25).
Entdo, defendia a ideia de entender esforco educacional como um indice mais abrangente, que
considerasse 0s insumos. Dessa forma, por um lado, se um prefeito colocasse biblioteca nas
escolas ou laboratorios de ciéncia, por exemplo, isso seria esforco. Por outro, se a vinculacdo
fosse a nota, “o prefeito fica feito doido: "Como ¢ que eu aumento a nota” (p.25).

Prof. Thiago Alves, entdo Professor da UFG e pesquisador responsavel pelo SIMCAQ),
na mesma audiéncia, apresentou tal simulador e defendeu, corroborando a fala de José
Marcelino, que se deveria, como forma de controlar as verbas da educacéo, saber quanto custa
cada aluno. Sendo toda folha de pagamento informatizada, e sendo feito o custo aluno por escola
apenas com folha de pagamento, segundo ele, ja se teria um acerto de 90% e ja se observariam
desigualdades graves, por conta da distribui¢do interna dos recursos, “nds temos escolas em
Curitiba na rede municipal com o mesmo perfil, gastando duas vezes e meia a mais do que
outras na mesma cidade, a mesma rede municipal.” (p.6)

A proposta do palestrante era descobrir quanto se gastava na area administrativa e
quanto efetivamente seria destinado a cada escola. Além disso, chamou a atengdo para o alto
numero de professores temporarios, que custavam mais barato, sendo que, no interior de uma
rede, nas escolas que atendem as periferias, 100% do quadro de professores chegava a ser de
temporarios.

Sobre especificamente essa distribuicdo interna de recursos, Daniel Cara, Coordenador-
Geral da Campanha, em 04/06/19, apontava que a principal desigualdade ocorria dentro da rede
de ensino, o que estaria, segundo ele, até entdo alheio a discussdo do Fundeb. Diante disso,
afirmou que a entidade tentava responder a essa situagdo com o CAQi, de modo a “criar um
padrdo de equidade naquilo que é essencial na politica educacional ou na unidade da politica
educacional propriamente dita: a escola.” (p.6) Havia Municipios que j& estariam acima da

linha do CAQi, mas ndo garantiam qualidade, porque ndo possuiam um mecanismo de
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realizacdo adequada do recurso. E importante lembrar a existéncia de discusses relacionadas
a obrigacdo de redistribuicdo dentro de cada rede e que esta ja aparecia na minuta.

Quanto aos parametros de uma simulacdo do novo fundo baseado no CAQI, Thiago
Alves partiu do SIMCAQ, no qual os padrées de qualidade desta simulacdo foram definidos em
parceira com a Campanha.

Quanto a carga horaria de ensino - quantos dias por semana, quantas horas por dia,
tempo parcial e tempo integral, qual a porcentagem de alunos a que se quer atender em tempo
integral e a nimero de alunos por turma desde a creche até o EJA-, o palestrante afirmou que a
definicdo é complexa, uma vez que havia conselhos estaduais e municipais de educacdo que ja
tinham normativa neste sentido e outros, néo.

No que tange a jornada do professor, a Lei do Piso Nacional do magistério garante que
um terco deve ser destinado a atividades extraclasse. Na referida simulacdo, a remuneracao
destes profissionais teve como ponto de partida o valor do piso e garantindo cerca de 90% de
equalizacdo da remuneracao destes com a média de outros profissionais com mesma formacéo,
conforme definido na Meta 17 do PNE. Vale salientar que grande parte dos professores da
educacdo basica tinha formacao de nivel superior e remuneracdo em torno de R$ 4.500.

A simulacdo previu um valor para formacdo continuada e sete itens de manutencgéo das
escolas, além de um adicional de 10% para garantir a manutencdo da area meio da rede -
secretaria de educacao.

Para financiar a educacdo com aquele padrdo de qualidade, a receita necessaria do
Fundeb para financiar o Valor Aluno/Ano CAQi seria da ordem de R$ 269 bilhdes. Desse total,
R$ 77 bilhdes ficavam fora dos fundos, mas eram considerados para a complementacdo. Assim,
seria preciso uma complementacdo de R$ 60 milhdes, que corresponderia a 46,4% sobre o que
0s estados e municipios ja destinavam ao fundo. Com isso, a diferenca da rede que tinha maior
receita por aluno para a que tinham a menor - que era de cerca de 12 vezes- passaria a ser de
4,8 vezes.

Basicamente a complementacéo iria para os estados e municipios do Norte e Nordeste,
de onde depreende-se que as outras regides, em boa parte, ja teriam recursos superiores aos
necessarios para a implementacao.

Cabe ressaltar que na simulagéo foi adotada novamente, como naquelas abordadas no
capitulo 2, uma remuneracdo média nacional e, além disso, ndo foram descontados, do calculo

da complementagéo da Unido, os recursos do sal&rio-educacéo e das transferéncias do FNDE.



119

Em termos de propostas, o professor frisou que seria possivel simular outras com valores
inferiores a essa, sendo necessario entender o impacto de cada uma no Fundeb. Como
instrumento de gestdo, as simulagbes do Simcaq permitiriam ver o efeito — “quantos
professores a mais sdo necessarios, quanto a mais deve haver em cada orcamento — e
viabilizam o debate. Ent&o, esse é um instrumento para viabilizar o debate, ndo para provocar
medo do debate”. ( p.25)

Nesta direcdo, Alessio Costa Lima, Presidente da Undime, em 04/06/19, trouxe a defesa
do CAQ “nem que a Unido ndo tenha condicdes de pagar, como referéncia”(p.18), como
horizonte a perseguir. Além disso, defendeu que os fatores de ponderacdo seguissem uma l6gica
técnica, porque “é uma briga de braco entre o Consed e a Undime para saber quem leva mais...
Porque quem leva mais nessa historia é o Estado! O Consed sempre levou mais” (p.18), ou
seja, defendia 0 CAQ como balizador das ponderagdes.

Ademais, a Undime sustentou que as diferentes realidades econémicas dos municipios
e suas especificidades, como custo de vida e valor do salario de professor, deveriam ser
consideradas, 0 que parecia — ainda que nao expressamente — apontar para a defesa de CAQs
regionais. Quanto a participacdo da Unido, defendeu, corroborando com o Consed, 40% e nao
mais 50% -, ressaltando que “paises que enfrentaram dificuldades s6 se superaram quando
tomaram a deciséo de investir em educagéo.”(p.20)

Por fim, para a Undime era preciso diferenciar o que era politica do Fundo — “para
prover as condi¢cbes de manutencdo e desenvolvimento do ensino e valorizacdo dos
profissionais do magistério, portanto, condi¢Bes basicas” (p.25) — e 0 que era politica de
bonificacdo e de incentivo, a exemplo do que tinha feito o Estado do Ceard, onde havia uma
politica bem-sucedida de redistribui¢do do ICMS, “ou seja, sdo recursos estaduais para além do
FUNDEB, ¢ uma politica a parte” (p.25).

Socorro Neri, Vice-Presidente da FNP, também defendeu uma complementacdo que
possibilitasse a implementacdo do CAQi, bem como novamente Heleno Aradjo Filho,
Presidente da CNTE, que, em 21/05/19, ressaltou a importancia da referéncia a este e tambeém
ao PNE.

Por sua vez, em 21/05/19, André Alencar, representante da CNM, defendeu a forma
como a PEC da Cémara apresentava o Custo Aluno-Qualidade e ndo como a do Senado e a
Campanha Nacional estavam propondo, ou seja, a CNM foi contraria a introduzir o indicador
como base do valor minimo por aluno, porque causaria um efeito redistributivo significativo no

fundo, o qual ndo se conseguiria naquele momento dimensionar. Porém, é importante lembrar
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que pela simulagéo apresentada pela Campanha ndo havia redistribuicdo pelo CAQ, ou seja,
ndo se retiravam recursos das redes que ja haviam superado o valor minimo, apenas era
direcionada a complementacao da Unido para aqueles que ndo o haviam atingido.

Haroldo Rocha, representante do Consed, em 04/06/19, também se posicionou contrario
a constitucionalizacdo do CAQ, dessa vez argumentando que este poderia gerar resisténcia e
dificuldade na tramitacdo. Na linha da argumentacdo dos burocratas da equipe econdmica, 0
Consed considerava que ndo se resolveria o problema da educacao sé alocando recursos, por
haver municipios e estados com muito dinheiro e com uma educacéo até piorando, e Municipio
com pouco dinheiro e fazendo a diferenca. Portanto, a entidade propds algum critério de
desempenho para alocagdo de recursos, que deveria ser gradativo e planejado para estimular
que estes fossem bem utilizados.

Dentre aqueles que defendiam outros indicadores e incentivos, Ricardo Paes de Barros,
pesquisador do Insper, em 28/05/19, argumentou que a equalizacdo deveria ser pelas
oportunidades educacionais e de aprendizado e ndo pelos gastos por rede. Segundo ele, o
Fundeb reduzia a desigualdade em gastos no Brasil em mais ou menos 80%, mas ndao em

oportunidades educacionais e

é claro que a qualidade da infraestrutura e a qualidade dos professores sdo muito
importantes, mas a qualidade realmente importante é a qualidade do aprendizado, é a
qualidade do desenvolvimento (...).N6s ndo estamos falando da mesma sala, com as
mesmas janelas e 0 mesmo ar refrigerado. (...) Estamos falando de equidade de qué?
Equidade de gasto? Equidade de infraestrutura? Equidade de salario de professores?
Ou estamos falando de equidade de oportunidades educacionais? (p.9)

Barros considerava que o Fundeb deveria ndo so6 reduzir a desigualdade em gasto, mas
também a desigualdade na eficiéncia, apresentando um grafico que relacionava gasto com
educacéo por aluno e Ideb, sendo que, dentre as redes com 0 mesmo gasto, uma tinha o Ideb de
9, e outra de 3. Segundo o pesquisador, seria muito importante incluir no Fundeb alguma forma
de incentivo e alguma forma de assisténcia técnica, de tal maneira que aqueles com resultados
ruins aprendessem com os com resultados superiores A desigualdade viria do gasto e do uso do
gasto, sendo preciso financiar a assisténcia técnica ¢ promover “0 que vamos aprender com nds
mesmos” (p.12).

Mais uma vez, foi dado o exemplo do Ceara de que “todos esses Estados gastam mais
do que o Cearéa e tém um desempenho pior do que o do Ceara” (p.12). Entéo, sua sugestdo seria
justamente dar incentivo para quem tem melhor desempenho, como no caso do Ceard, que, da
cota do ICMS, distribuia 25% proporcionalmente ao desempenho das redes: “embora vocé

receba recursos do ICMS, e ndo precise usa-los em educagdo. Mas o cara sabe que, se ele usar
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em educacdo e melhorar a educacéo, ele vai receber mais dinheiro”. Porém, complementou que
ndo adiantaria dar incentivo sem dar assisténcia técnica a todas as redes e escolas com baixo
desempenho.

Interessante perceber que, a partir de um problema semelhante, que era conhecer o que
ocorria entre redes com recursos disponiveis semelhantes, a Campanha propunha detalhamento
dos gastos por meio, particularmente, do Simcag, enquanto Barros, Consed e Todos propunham
incentivo a melhor desempenho, ainda que associado a assisténcia técnica.

Neste sentido, Jodo Marcelo Borges, Diretor do Todos, em 30/05/19, afirmou que havia

uma falsa dicotomia entre melhorar a gestdo e aumentar os recursos disponiveis — diversas vezes
referida pela relatora da PEC- , que uma boa gestdo prescinde de suficiéncia de recursos,
“qualquer um que tenha gerido qualquer coisa sabe disso”(p.5), ¢ a experiéncia brasileira
mostrava que nos ultimos anos, com o Fundeb de 2007 a 2015, aumentando o0s gastos por aluno,
a aprendizagem havia melhorado, quase dobrando os resultados das avalia¢cdes de desempenho
ao final do 5° ano do ensino fundamental.
Segundo o Todos, a evidéncia internacional também apontaria de maneira inequivoca que, até
um certo patamar de gastos, haveria uma correlacdo positiva e significativa entre mais dinheiro
e melhores resultados. Depois desse patamar, em torno de US$ 8 mil, mais recursos nédo
necessariamente retornariam em resultados educacionais, uma vez que haveria diferengas em
termos de eficiéncia, segundo dados apresentados, a depender de como esses recursos seriam
alocados. No caso do Brasil, aplicava-se pouco na educacdo basica, menos de US$ 4 mil por
aluno, e tinha-se baixo rendimento relativo no PISA, portanto, em sua analise, era preciso ter
mais recursos, mas também incentivos & melhoria na gest&o.

Diante disso, o Todos teria olhado para a eficiéncia das redes brasileiras, para 0s
resultados alcancados e para o gasto realizado, e concluido que, para alcancar o patamar que o
PNE define como de qualidade, que é o Ideb nota 6, as redes de melhor eficiéncia média
gastariam cerca de R$ 4.300,00 por ano por aluno, enquanto naquele ano de 2019 o valor por
aluno era de R$ 3.500,00. Portanto, esse seria, para o ator, o valor minimo para se promover
resultados adequados se associados a eficiéncia, o que corresponderia a um aumento de
complementacdo da Unido para 15%, se também adotado seu critério defendido de distribuico
integral pelo VAAT. Seria preciso preservar esse minimo de 15%, mas, eventuais aportes
adicionais poderiam incorporar indutores de resultados, desde que muito bem discutidos e que
ficassem para a lei de regulamentagdo, “porque a literatura tem mais exemplos de incentivos

gue deram errado e se tornaram perversos do que exemplos de incentivos que foram
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efetivamente indutores de resultados”(p.7). Sendo assim, enquanto os defensores do CAQ,
especialmente a Campanha, relacionavam este indicador a complementacéo da Unido, o Todos
trazia a essa discussdo um valor minimo de complementacdo baseado exclusivamente em
resultados do Ideb.

Aumara Feu, representante da area econémica federal, em 18/06/19, e Abraham
Weintraub, Ministro da Educacéo, em 25/06/19, também propuseram a reformulagdo do Fundeb
como uma oportunidade de inclusdo de algum incentivo a estados e municipios para que
gastassem com mais qualidade, melhorando a gestéo e a assisténcia técnica, o que poderia ser
incluido tanto na complementacdo da Unido quanto na cota-parte do ICMS. Feu citou
novamente o Ceard, que “gasta a mesma coisa que gastam, por exemplo, Bahia e Alagoas e
tem uma performance bem melhor”(p.15) ¢ lembrou que o Chile dava incentivo, por meio de
mais repasse de recursos para quem demostrava alguma eficiéncia. Além disso, a burocrata
federal afirmou que o Brasil apresentava o sexto ano seguido de déficit primario, que a LDO
estava prevendo déficit primario até 2022 e que o Fundeb, apesar de ndo afetar o teto de gastos,
afetava o resultado primario.

A proposta do MEC era ampliar para 15% a complementacdo da Unido a partir da
distribuicdo por VAAT integral. Assim, segundo o ministro, chegar-se-ia exatamente ao valor
do limite minimo que o estudo do Todos e outros indicadores mostravam— “que ja seria o
suficiente para, com uma técnica adequada, atingirmos indicadores de educacao razoaveis”.

Para terminar essa secdo, diante de tantas referéncias ao caso especifico de Sobral e do
Ceara — também abordado no capitulo 2 — cabe trazer a fala de Mauricio Holanda Maia, ex-
secretario de educacdo do municipio e do Estado, que apresentou, em 06/06/19, a experiéncia
relacionada ao ICMS.

Segundo Maia, em 2007, no primeiro ano de gestdo do Governador Cid Gomes, foi
proposta uma lei que passava a distribuir por medidas e resultados de gestdo publica na area de
educacdo, na area de salde e na area de meio ambiente o repasse dos 25% do ICMS, que cabia
definir por lei estadual. Na educacéo, considerou-se o nivel de aprendizagem das criangas no
2° ano de alfabetizacdo e de Lingua Portuguesa e Matematica no 5° ano, a partir de uma
avaliacdo universal e anual, sendo que 100% das criangas deveriam ser avaliadas. Além disso,
considerava-se “ndo sé a nota atual que o0 Municipio conseguiu, mas a distancia que percorreu,
entre a nota do ano passado e a nota de hoje”(p.11), na tentativa de ndo cristalizar os bons
resultados para os mesmos municipios. Na formula de célculo da nota, havia diferenciacéo que

valorizava a reducéo de desigualdades na aprendizagem.
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A partir da promulgacdo da lei estadual n°® 12.612/96, Fortaleza perdeu 3 pontos
percentuais de ICMS. Os 92 Municipios mais pobres, metade do Estado, receberam apenas um
ponto, segundo o palestrante, “mas esse pouquinho de Fortaleza é tanto para os 92 que é
impressionante”. Antes da lei, os 92 Municipios menores se apropriavam de 1 ponto percentual
do critério educacao e, em 2015, eles se apropriaram de 10 pontos percentuais.

Ap0s todas essas apresentacOes, na terceira minuta de substitutivo, apresentada em
18/09/2019, foi ampliada a complementacdo da Unido para o equivalente a no minimo 40 % -
0 que, segundo a relatora na apresentacéo do texto, era fruto de entendimento com o relator da
matéria no Senado Federal, em busca de um texto Gnico para as duas casas legislativas e, pode-
se dizer, que refletia, em boa medida, a influéncia da Campanha Nacional e da Undime neste
percentual.

Foi mantido o texto para 0 CAQ, bem como a determinacdo de que a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios exercessem acao redistributiva em relacdo as suas escolas.

Quanto a incentivos para melhoria da gestdo e de resultados, defendidos especialmente
pelo pesquisador do Insper, pelo Todos pela Educacéao, pelo Governo federal e pelo Consed,
nada foi incluido no substitutivo do Fundeb em si, porém, foi definido o aumento da distribuicao
municipal do ICMS de vinte ¢ cinco para “até trinta e cinco por cento, de acordo com o que
dispuser lei estadual, observada, obrigatoriamente, a distribuicdo de, no minimo, dez
pontos percentuais com base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem
e de aumento da equidade, considerado o nivel socioecondmico dos educandos.” Texto que
condicionava assim esses incentivos a recursos fora da cesta do Fundeb e mesmo fora daqueles
vinculados a MDE. Além disso, preocupava-se com o aumento de equidade de aprendizado
dentro de cada rede — dialogando, de certa forma, com a obrigacdo de acdo redistributiva de

cada rede em relacéo as suas escolas.

4.4 Da terceira minuta de substitutivo ao texto final

Neste periodo final de discussdo, por um lado, apenas Frederico Amancio, vice-
presidente do Consed, em 22/10/19, se posicionou quanto a distribui¢do da receita do ICMS,
entendendo que era um debate importante, mas que carecia de uma discussao com
governadores, com prefeitos, porque qualquer mudanca no critério de distribuigéo teria muito
impacto:

No nosso Estado, construimos isso em parceria, etc. e tal e temos muito receio, foi
essa a discussdo no CONSED, que essa discussdo novamente atrapalhe a discusséo
daquilo que é mais importante neste momento, que é o FUNDEB. Entdo, a nossa
sugestdo é de que esse tema, considerando sua relevancia, ndo fosse tratado nesta
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proposta de emenda a Constituicdo, mas em uma outra emenda que poderia tratar de
reparticdo de recursos. (p.4)

Neste momento da tramitacdo, houve confronto entre os que defendiam, como
parametro para a complementacdo da Unido, o CAQ ou os resultados de aprendizagem.

Bruno Holanda e Thiago Alves, representando a Campanha, apresentaram, em 01/10/19,
estudo que, de certa forma, questionava aquele apresentado pelo Todos e que relacionava Ideb
a recursos disponiveis. Em sua primeira parte, apresentada pelo professor Bruno, buscava-se
fundamentar quais seriam os fatores que poderiam impactar na qualidade da educacdo nos
diversos municipios brasileiros.

Constatou-se que municipios que tém um baixo nivel renda per capita dos seus alunos
apresentavam um ldeb pior (usado como referéncia o do quinto ano) que os com nivel mais
alto. Existiam casos de Municipio de baixo nivel de renda per capita, com baixos recursos
disponiveis e alto Ideb, mas, para o professor, s6 o fato de se ver “essa dispersao no grafico
nos leva a inferir que existem diversos fatores, além do PIB per capita e da receita por aluno,
que afetam a qualidade da educacéo” (p.4).

Foram assim percebidos outros fatores que influenciavam nessa relacdo, especialmente:
taxa de municipalizacdo da rede; percentual de matriculas urbanas - uma vez que o ensino é
mais caro em meios rurais-; percentual de matriculas na educacao infantil; e infraestrutura geral.

Diante disso, os municipios foram divididos em 5 grupos: Os do grupo 1, por exemplo,
eram aqueles com alta taxa de municipalizacdo do ensino fundamental, baixo percentual de
escolas urbanas e baixo percentual de matriculas no ensino infantil. Ja no grupo 4, estavam
aqueles com baixa taxa de municipalizacdo, baixo percentual de escolas urbanas e percentual
intermediario de matriculas no ensino infantil.

O palestrante ressaltou que os municipios sdo diferentes, e, dessa forma, ndo poderiam
ser tratados como iguais. Estados que teriam muitos municipios do tipo 1, como o Maranhéo,
teriam uma dificuldade de atingir um nivel satisfatério de qualidade de ensino devido as suas
caracteristicas proprias, e ndo necessariamente devido a ma gestéo.

Nesta direcdo, Thiago Alves apresentou o indice de Condicbes de Qualidade, que
considerava a infraestrutura das escolas publicas, o nivel de formacéo e a remunera¢do média
dos professores e uma varidvel de condicao de oferta fundamental, que seria 0 numero de alunos
por turma. As redes publicas com menos condic¢des de oferta tinham menos recursos por aluno,
ou seja, as redes que tinham escolas mais pobres também eram aquelas com menos recursos

para melhora-las.
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Para o professor, quando se buscava a dimenséo do efeito, por meio apenas de uma
correlagéo entre quantidade de gasto e valor do IDEB, abandonava-se a reflexdo de igualdade
de resultados e de equidade, “como se a educacao fosse um fendmeno social em que pudéssemos
colocar de um lado mais recursos e, do outro lado, esperar resultados lineares”.(p.8)

Quanto ao caso de Sobral no Ceara, esse tinha um Valor Aluno/Ano de R$ 4.094,00 e o
Ideb de 9,1, sendo que, na mesma performance, havia 77 municipios, ou seja, 1,5% dos
municipios brasileiros. O palestrante considerava temerario e fragil replicar a experiéncia de
Sobral para todos os municipios, tendo em vista as desigualdades e os varios contextos
brasileiros, “apesar de ser um caso que tem que ser estudado também porque podem ser
aprendidas muitas coisas com a experiéncia de Sobral”.(p.8)

Neste sentido, ressaltou o risco de modelos probabilisticos que correlacionavam téo
somente a receita disponivel por aluno ou o gasto por aluno com as notas do Ideb, sem

considerar a diversidade das escolas:

Nos sabemos que a estimativa real do custo da educacéo na escola publica é feita ndo
com estimativa em modelos probabilisticos; ela é feita, na verdade, com levantamento
de custo de funcionamento e manutengdo das escolas. Quando um gestor vai abrir uma
nova creche, quando vai construir uma nova escola de ensino médio, ele precisa saber
o custo dos professores de que ele vai precisar. Se a escola vai ser de tempo integral,
oferecendo 7 horas, se a escola é de tempo parcial, oferecendo 4 horas, a jornada de
trabalho do professor, a jornada discente, o nimero de alunos por turno, o salério dos
profissionais, todos esses elementos comp8em o custo. 1sso, na verdade, é quanto
custa a educacéo. (p.10)

Portanto, para ele, o Ideb € um indicador muito importante, mas sao necessarios outros
indicadores que verifiqguem as diversas dimensdes de qualidade em educacao.

Por sua vez, Priscila Fonseca da Cruz, Presidente do Todos Pela Educacédo, em 22/10/19,
chamou a atencdo para quatro “armadilhas”.

A primeira armadilha- contrapondo-se, por exemplo, a fala do burocrata federal Marcos
Mendes do dia 12/06/18 -seria a de que se havia aumentado o investimento e nada teria
acontecido. Segundo a palestrante, o Brasil era um dos paises que mais haviam avancado no
PISA e que mais haviam conseguido equidade nos Gltimos anos, ainda que estivéssemos “la
atras e continuamos em um ponto no qual ndo queremos ficar”(p.10). O Pais havia saido, em
2007, de um indice de 28% das criancas com aprendizagem adequada em lingua portuguesa
para 60%, em 2017. Além disso, o Brasil finalmente havia conseguido avancgar no investimento
como porcentagem do PIB, mas isso era bastante recente e “0 investimento em educagao, como
0s investimentos em outras politicas de base, tem o seu resultado de forma cumulativa”. (p.10)

A segunda armadilha seria 0 oposto da primeira, ou seja, acreditar que bastaria investir

mais que tudo estaria resolvido. Para o Todos, ndo existiria financiamento sem gestdo, nem
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gestdo sem financiamento, e havia no pais situacdo de investimentos diferentes com resultados
iguais e de resultados iguais com investimentos muito diferentes. Portanto, era preciso melhorar
a alocacdo, a implementacdo e fazer o aprimoramento constante das politicas educacionais,
sendo que casos como 0s do Mato Grosso do Sul, de Pernambuco e do Ceara teriam sido fruto
de melhoria constante na gestdo. Para o ator, 0 investimento importava, mas 0 que mais
explicava o desenvolvimento seria a gestdo, era “como se aplica o dinheiro. Encontramos
demais ainda em secretarias programinhas, projetinhos, acéezinhas que nédo tém nada a ver
com a aprendizagem dos alunos”. (p.10)

A terceira armadilha seria justamente acreditar que bastaria copiar esses exemplos, uma
vez que seria necessario profissionalizar o setor da educacdo, era preciso ter um projeto
sistémico, porque tudo impactaria a educacdo: “O professor impacta na infraestrutura, a
gestdo escolar impacta no financiamento”. (p.11) E o financiamento precisaria ser inserido
nessa ldgica sistémica de producéo de resultados.

A quarta armadilha seria que, se cada um fizesse a sua parte na educagcdo — “entdo, se
0s Municipios fizerem a sua parte, se os Estados fizerem a sua parte, se a Unido fizer a sua
parte” (p.11) —, a educacédo no Brasil iria melhorar, 0 que também néo seria verdade, porque
havia a necessidade de um sistema integrado, onde os municipios teriam que trabalhar junto
com os estados; os Estados com os municipios e com a Unido; e 0s governos com 0S
professores, com os profissionais da educacdo, com a sociedade civil.

A representante do Todos entdo apresentou novamente o estudo de investimento real
por resultados dos alunos no IDEB: “Pegamos os 30% melhores resultados por faixa de
investimento. Este é o resultado dos Municipios mais eficientes do Brasil, aqueles que ja tém
uma melhor gestao”. (p.13)

Pelas faixas de investimento, haveria uma faixa que iria até R$ 4.300,00 em valores de
2015 e que, corrigidos para 2019, seriam de R$ 5.500,00 por aluno por ano. Nesta faixa, “mesmo
o0s mais eficientes ndo conseguem chegar a um bom resultado. Eles ja tém uma boa gestdo, mas
ndo conseguem produzir esse resultado por falta de financiamento.”(p.13)

Garantido este patamar minimo, seria preciso “abrir uma conversa no Brasil sobre o
favorecimento de praticas que levem a melhores resultados” (p.15), para garantir a
aprendizagem para todas as criancas.

Findadas as audiéncias publicas, e apds negociag¢des posteriores nos bastidores, no texto
apresentado pela relatora, a complementacdo da Unido chegou a ser definida em 20%, segundo

0 parecer, atendendo a posi¢do mais cautelosa de alguns pares e as preocupagdes do Executivo
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Federal. Entretanto, acabou-se chegando a 23% em negociacdo com o governo federal, que
condicionou, segundo o parecer da relatora, que parte dos recursos fosse destinada a educacao
infantil.

Sendo assim, como o texto final definiu o sistema hibrido, desses 13% adicionais de
complementacdo, 10,5 pontos percentuais passaram a ser distribuidos pelo critério VAAT,
sendo direcionados a educacdo infantil a proporcdo de 50% desses recursos de maneira global.
Ou seja, os 10,5 p.p. devem ser distribuidos primeiramente pelo critério VAAT e, a seguir,
aplica-se o critério de 50% em educacdo infantil para o conjunto dos municipios que receberem
essa complementagéo.

Quanto a incentivos a gestdo e resultados, defendidos especialmente pelo pesquisador
do Insper, pelo Todos pela Educacdo, pelo Governo federal e pelo Consed, foi acatada a emenda
proposta da deputada Tabata Amaral, do deputado Felipe Rigoni e de outros parlamentares, que
definia inicialmente 10% da complementacéo para os entes federados que alcangarem evolugéo
significativa em processos e resultados educacionais, considerando o nivel socioeconémico dos
alunos e visando a reducdo das desigualdades em cada rede. No texto final da relatora, foi
definida a terceira parcela de complementacdo de 2,5 p.p dos 23% a ser destinada as redes
publicas que, uma vez cumpridas condicionalidades de melhoria de gestdo previstas em lei,
alcangarem evolucdo de indicadores a serem definidos de atendimento e melhoria da
aprendizagem com reducdo das desigualdades, nos termos do sistema nacional de avaliagéo da
educacio basica.®?

Foi mantida a determinacdo de que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios exercessem acao redistributiva em relagdo as suas escolas, bem como o aumento
do repasse municipal do ICMS de 25% para até 35%, observada, obrigatoriamente, a
distribuicdo de, no minimo, dez pontos percentuais com base em indicadores de melhoria nos
resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel socioeconémico
dos educandos.

O CAQ, defendido pela Campanha, pela CNNTE e pela Undime, foi mantido, porém,
foi previsto que este seja pactuado em regime de colaboragdo na forma ndo mais da Lei de
regulamentacdo do Fundeb, mas em lei complementar que crie o Sistema Nacional de

Educacéo.

62 Entretanto, atualmente, o Sistema de avaliacdo da Educacédo basica (SAEB) contempla apenas avaliacdes de
larga escala, gerando uma controvérsia se esse ja seria ou ndo o Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo
Bésica previsto na emenda constitucional do novo Fundeb e também no art. 11 do PNE. Fato é que tal sistema até
entdo ndo contempla outros parametros exigidos, no caso da Emenda, de indicador de atendimento e, no caso do
PNE, de condic6es de infraestrutura, dentre outros.
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Concluséo

Nesta dissertacdo, analisa-se a constru¢do do texto legislativo do novo Fundeb na
Comissdo Especial da Camara dos Deputados, no periodo de 2017 a 2020, particularmente
quanto as possibilidades e as defini¢bes relacionadas aos aspectos redistributivos do fundo e a
concepgdo de qualidade em educagédo fundamentadas nessas audiéncias e incorporadas ou ndo
ao texto final.

No primeiro capitulo, construiu-se o referencial tedrico que da suporte a primeiro recorte
do trabalho, relacionado aos aspectos redistributivos do fundo, sendo abordados os conceitos
de federalismo, politicas publicas, financiamento da educacdo e politica de fundos. No segundo,
o referencial tedrico quanto aos indicadores de qualidade em educacdo e o tdo referenciado caso
especifico do estado do Ceara. O terceiro trouxe as falas, concernentes ao primeiro recorte, nas
audiéncias publicas dos atores envolvidos no jogo politico ao longo da formulacéo legislativa
com as possibilidades que foram cogitadas e as que foram efetivamente incorporadas pelas
minutas de substitutivo até a elaboracgdo do texto final. No quarto, investigou-se como foram os
embates, nas audiéncias e na construcdo das minutas de substitutivo, quanto as necessidades ou
ndo de ampliacdo de recursos disponiveis e de melhoria de resultados e de gestdo educacional
na construcdo do novo Fundeb e como esses elementos se relacionaram a discussdo de
qualidade em educacdo e, particularmente, do Custo Aluno Qualidade (CAQ) no texto
legislativo final.

Neste momento, cabe confrontar os conteddos destes capitulos com as hipoteses
inicialmente levantadas pela presente dissertacdo de que: (1) A construcdo do texto final do
Fundeb permanente na Camara dos Deputados foi resultado conciliatrio dos debates de ideias
provenientes das audiéncias publicas quanto aos seus efeitos redistributivos e ao conceito de
qualidade em educacdo; (2) O Fundeb permanente é mais redistributivo que seu antecessor e
indutor de qualidade.

Primeiramente, quanto aos efeitos redistributivos do fundo e sua rela¢do intrinseca com
0 pacto federativo nacional, ou seja, o primeiro recorte do trabalho, parece possivel dizer que o
texto final foi bastante conciliatorio, sendo, porém, um pouco mais complexo afirmar se o novo
fundo é necessariamente mais redistributivo— talvez ndo o seja, em parte justamente por ser
conciliatério e evitar conflitos, especialmente entre os atores representantes dos entes
federados.

Certamente, pelo aumento de complementagéo da Unido, hé reducédo das desigualdades

em relagdo ao Fundeb anterior, porém, quanto aos modelos de redistribuicdo, havia
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possibilidades de fundos mais redistributivos, que combatessem desigualdades remanescentes
ainda significativas inter e intraestaduais. Um modelo mais extremo poderia incluir todos os
recursos vinculados em um fundo Unico nacional, migrando recursos entre ambitos estaduais.
Outro possivel seria vincular todos os recursos, mas mantendo os fundos estaduais.

O texto final acabou por ndo incluir novos recursos a cesta e ainda retirou a transferéncia
de desoneracdo da Lei Kandir, porém, inovou ao contemplar um novo modelo de distribuicdo
para parte da complementacdo da Unido que seria, em um primeiro olhar, mais redistributivo
que o anterior, por combater desigualdades ente a ente independentemente de ambito estadual.
Além disso, foram criadas ponderagdes relativas ao nivel socioeconémico dos educandos, ao
potencial de arrecadacdo tributaria e a disponibilidade de recursos vinculados a educacao de
cada ente federado.

Quanto a complementacdo, uma parte dos atores - especialmente os burocratas do
governo federal, a CNM e o Todos pela educacdo- propunha a distribuicdo de toda a
complementacdo considerando-se como parametro o VAAT, o chamado modelo “VAAT
integral”, que faria com que todas aquelas redes que teriam recebido complementacdo durante
0 Fundeb 2007-2020, tendo VAATS superiores aos de outras redes, deixassem de receber a
parcela da complementacdo. Este modelo constou em uma das minutas de substitutivo postas a
discussdo pela relatora. Os principais argumentos favoraveis a sua adocdo apoiavam-se na
melhor redistribuicdo e, consequentemente, na obtencdo de valores aluno-ano mais elevados
com o modelo e, uma vez percebida a deficiéncia alocativa em se complementar recursos de
redes com VAATSs relativamente mais altos, ndo seria razodvel constitucionalizar esta
deficiéncia perenemente.

Porém, a limitagdo desta proposta, apontada pelos defensores do chamado “modelo
hibrido”, especialmente a Campanha e a Undime, era que as perdas dessas redes, que receberam
por boa parte do tempo de vigéncia do Fundeb 2007-2020 a complementacdo de certa forma
“indevida”, ndo tinham responsabilidade pelo modelo adotado e, diante das regras postas e do
valor recebido, ja tinham comprometido tais recursos em, por exemplo, melhorias de planos de
carreira do magistério e ndo teriam condicGes de recuar em tais medidas. De acordo com 0
abordado no capitulo 3, tais recursos eram significativos: 57 redes perderiam, em 2021, 100%
da complementacéo recebida no ano anterior, o que significava que a rede estadual da Bahia,
por exemplo, deixaria de receber R$ 700 milhdes nos valores de 2017. Haveria sério
comprometimento de compromissos ja assumidos especialmente por redes estaduais da Bahia,

do Cearéa e de Pernambuco e pelos municipios de Fortaleza, Sdo Luis e Belém.
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Ainda que tenha sido proposta transicdo gradual pelo Todos do modelo VAAT integral,
a relatora da proposta decidiu por adotar o modelo hibrido- ou seja, ainda que haja justificativas
para tal escolha, um modelo, numa primeira analise, menos redistributivo.

Entretanto, outro aspecto que ndo chegou a ser apresentado pelos atores nos debates,
mas que € importante para a hipotese de que o fundo seria mais redistributivo, esta relacionado
ao aumento de desigualdade interestadual provocado pela adogdo do critério VAAT de rede a
rede para a definicdo da complementacdo. Em outras palavras, uma vez que ha recursos
destinados a municipios “pobres” dentro de estados “ricos”, esses recursos entdo aumentam, no
conjunto, a diferenca do total de recursos de um ambito estadual mais pobre para um mais rico.
O modelo torna o Fundeb mais concentrador se olhado Estado a Estado ou entre regides
(Norte/Nordeste versus Sul/Sudeste) e ndo municipio a municipio. De certa forma, o
mecanismo isenta esses estados mais ricos de resolverem suas proprias desigualdades internas.

A desigualdade interestadual aumentaria tanto no modelo de VAAT integral quanto no
hibrido, porém, este Gltimo em certa medida preserva ao menos os estados mais pobres da
Federacdo com a manutencdo dos 10% da complementacdo nos moldes do Fundeb (2007-
2020).

Uma forma de se garantir que essa complementacdo fosse mais redistributiva seria
direciona-la - considerados todos os recursos vinculados- apenas para 0S municipios mais
pobres dos Estados mais pobres. Com isto, reduzir-se-ia a desigualdade interestadual, uma vez
que a diferenca entre 0s recursos totais entre ambitos estaduais estaria diminuindo, e,
concomitantemente, ja reduziria a desigualdade intraestadual desses ambitos estaduais que
receberiam complementac&o.®?

Entretanto, ainda que ndo tenha sido decidido durante a tramitagdo que novos recursos
fossem inseridos a cesta Fundeb, especialmente os impostos de arrecadagdo propria municipal,
foram previstas ponderacbes relativas ao nivel socioeconémico dos educandos e aos
indicadores de disponibilidade de recursos vinculados a educacdo, proposta defendida pelo
Todos e pela CNM, que de certa forma podem compensar, pelo menos parcialmente, tal
auséncia.

Tais ponderagdes, especialmente a de disponibilidade de recursos - que pode considerar

0 VAAT, ou propor¢do deste, para a distribuicdo intraestadual-, podem tanto corrigir a

83 Capuzzo, Martins e Tanno (2020) simulam como critério de distribuicio da complementacio da Unido, além do
VAAT rede arede, 0 VAAT médio do dmbito estadual em que o ente estivesse inserido, ou seja, a complementacéo
seria destinada aos municipios de mais baixo VAAT dentro dos dmbitos estaduais com menor VAAT médio
estadual.
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ineficiéncia alocativa apontada de redes ricas dentro de estado pobres continuarem a receber
complementacdo- de uma forma mais controlada que o VAAT integral, com perdas menos
significativas e graduais-, quanto no aumento dos VAATs minimos dos municipios pobres de
estados ricos, diminuindo-se a parte da nova complementacdo que vai para tais estados e,
consequentemente, reduzindo o indesejavel efeito de aumento de desigualdade interestadual.
Podem ainda, especialmente, reduzir grandes desigualdades existentes em estados ricos que
continuardo nao recebendo complementacao.

Porém, nao parece simples que venham a ser concretizadas.®*A negociacéo de perdas e
ganhos entre redes, como abordado no capitulo 3, é bastante complexa. Os atores Campanha,
Undime e FNP foram contrarios a quaisquer perdas, por sua vez, Todos, CNM e Consed foram
favoraveis a maior distribuicdo especialmente entre capitais e municipios do interior. Parte
dessa oposicao se explica pela CNM representar especialmente municipios de médio e pequeno
porte, enquanto a FNP as capitais e a Undime, todos os municipios. Bastante simbodlica foi a
posicdo da CNM de excluir redes estaduais dessa possivel redistribuicdo, mostrando a intencdo
de evitar conflitos com estes entes.

Cabe ressaltar que essas ponderacfes e seus impactos foram aparentemente pouco
simulados, ndo se sabendo exatamente o impacto redistributivo e, consequentemente, as
“perdas” e “ganhos” pelas redes que cada uma delas pode provocar. Porém, alguma modulagao
¢ sempre possivel de perdas maximas e de prazos de implementagdo que poderiam “diluir”
esses impactos.®®

Quanto a ponderacao relativa ao nivel socioeconémico dos educandos, percebe-se uma
contradicdo importante, conforme apontada pelo Todos pela Educacdo: redes com recursos
disponiveis elevados podem apresentar baixos niveis socioecondmicos, o que poderia fazer com
que recebessem ainda mais recursos. Ou seja, essa ponderacdo pode tornar o fundo, se néo for
considerada concomitantemente a disponibilidade de recursos, menos redistributivo para casos
particulares, porém, essa ndo parece ser a regra, pois, em geral, as redes com menos recursos
sdo também aquelas com menor nivel socioecondmico.

Retornando as hipoteses do trabalho, quanto aos aspectos redistributivos e federativos,
pode-se dizer que o novo Fundeb, em relacdo ao anterior, reduz diferencas de recursos

disponiveis entre entes pelo aumento de participacdo da Unido, porém, ndo se pode dizer que 0

64 Até a data de publicacdo deste trabalho, a lei de regulamentacdo do Fundeb e suas atualizacGes adiaram a
definicdo de tais ponderacdes.

85 Capuzzo, Martins e Tanno (2020) simularam um fator de ponderag&o relativo a disponibilidade de recursos,
baseando-se no VAAT de rede e estipulando uma perda maxima de 10% nacional- e este é um aspecto importante,
tal ponderador necessita que seja definido um “teto” de perda.



132

novo modelo do fundo é necessariamente mais redistributivo, pois, em relacdo a distribuicdo
da complementacdo, depende, para responder tal questdo, se o pardmetro de comparacao é
municipio a municipio ou entre estados ou regides; e, em relacdo as novas ponderagdes,
depende se essas serdo concretizadas no futuro e de que forma serdo implementadas.

Pode-se dizer que o texto foi conciliatorio, pois ndo impés perdas imediatas, mas ha
potencial, com 0s novos ponderadores, para mais redistribuicdo sendo tal embate adiado para a
legislacdo regulamentadora.

No que tange a questdo federativa, percebeu-se pelo conteldo das audiéncias pouco
guestionamento sobre ao tamanho da participacdo dos estados nos fundos, algum relativo aos
municipios mais ricos e bastante recorrente a Uni&o.

Aspecto ndo abordado nas audiéncias, mas que vale a pena outros estudos € o quanto o
VAAT das redes estaduais, que certamente teve diminuicdo com o Fundef, cresceu com o
processo de municipalizagdo, uma vez que, a cada estudante transferido, sobrava uma diferenga
entre os recursos correspondentes ao VAAT do Estado e os correspondentes ao valor Fundeb
(VAAF) transferido por este ente ao fundo, elevando o valor do primeiro. No estudo da
CONOF/CD citado nas audiéncias, 0 VAAT das redes estaduais € superior a quase todos 0s
seus municipios, excetuando-se uma ou outra capital. De qualquer forma, tal situacdo talvez
seja justificavel se os recursos estaduais forem usados para assisténcia aos municipios, 0 que,
porém, segundo fala apresentada de 1zolda Cela, ex-secretaria de educacdo do Ceard, parece ser
algo raro. Outra justificativa, ndo abordada diretamente nas audiéncias, seriam os gastos destes
entes com a educacao superior, 0s quais ndo sao descontados no célculo do VAAT.

A participacdo da Unido no Fundeb foi considerada insatisfatoria pela maioria dos
atores, especialmente por sua maior arrecadacdo tributaria diante dos outros entes. Sem querer
menosprezar tal argumento, mas o problematizando, é importante ressaltar que estes nao
fizeram referéncia aos gastos da Unido com a educacdo superior ou aos 18% minimos
vinculados constitucionalmente e ha alguns anos superados®®, o que poderia tornar a “conta”
mais complexa nessa disputa federativa por recursos. Colocava-se, por exemplo, que os estados
ja participavam com certo valor no fundo, porém, sem lembrar que esse valor era de recursos

javinculados constitucionalmente, enquanto da Unido se exigiam recursos além dos vinculados.

6 Em 2017, segundo Tanno (2017), os 18% correspondiam a R$ 52,2 bilhdes, mas foram aplicados R$ 85,7
bilhdes, o que correspondia a 29,5% da arrecadacdo de impostos pelo governo federal.
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Vinculagdo que, por ser calculada percentualmente sobre a arrecadacdo de cada ente, ja
considera as diferengas entre estas arrecadacdes. '

Quanto a segunda hipotese, pode-se afirmar que o texto final foi conciliatério e mais
indutivo de qualidade que o texto do Fundeb (2007 a 2020), tendo como referéncia para tal
conceito os indicadores abordados no capitulo 2 e as contribui¢fes do representante do CNE,
Sr. Francisco Soares, apresentadas na segéo 4.1.

Em relacdo a (in)suficiéncia dos recursos disponiveis vinculados e os subvinculados
pelo Fundeb, para uma educacdo de qualidade, de um lado estavam todos os atores, exceto 0s
representantes do Insper e do governo federal dos dois governos no poder no periodo da
tramitacdo. De um lado, os argumentos que sustentavam a insuficiéncia de recursos foram
sedimentados na comparacdo entre os gastos por estudante em educacdo publica com
mensalidades de escolas privadas, bem como entre gastos per capita do Brasil em relacdo aos
paises da OCDE. Ambas as comparacdes reforcam o baixo volume de gastos por estudante.
Além disso, € importante lembrar os desafios da educacao nacional traduzidos pelo PNE e suas
metas, tais como o0 aumento de jornada e a equiparacao dos salarios dos professores com a de
outros profissionais de mesma formacdo. De outro lado, 0os argumentos que sustentavam a
suficiéncia de recursos foram a comparacdo com gastos da OCDE em relagcéo ao PIB e a
transicdo demografica, cuja baixa taxa de natalidade pode levar a queda de matriculas no futuro,
bem como um suposto problema de gest&o, tudo isso agravado pela situacdo fiscal do pais.

De certa forma, o texto final contemplou os que defendiam a insuficiéncia de recursos,
uma vez que mais que dobrou a complementacdo da Unido, mas ficou aquém do que,
especialmente, Campanha, Undime e Consed haviam proposto. Todavia, o percentual foi
superior ao que os burocratas do governo federal pretendiam, ou seja, no governo Temer,
nenhum aumento; no governo Bolsonaro, 15%.

Quanto a discussdo sobre 0 CAQ, a Campanha, a CNTE e a Undime sustentaram que
este deveria servir de referéncia para a definicdo do tamanho da complementacdo da Unido ao
fundo, porém, a proposta nao foi contemplada.

67 Além disso, aspecto ndo tratado por esta dissertagdo, mas que se relaciona a questo, é que o texto constitucional
manteve a determinagdo, que havia no anterior, de que a Unido deve considerar, para o computo dos 18%
vinculados a educagédo, no maximo 30% do valor destinado a complementago.
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Ainda que tal discussdo néo tenha ganhado tanto corpo ao longo da tramitacdo, 0 CAQ
como referéncia nacional pode ser questionado, levando-se em consideracédo as diferengas nos
custos de vida pelo pais®.

Na construcdo do CAQ, como abordado no capitulo 2 e na fala de varios palestrantes,
observou-se sua relagdo com o cumprimento das metas do PNE e a influéncia significativa dos
salarios em sua composicdo. Diante disso, a simulacdo dos pesquisadores do IPEA, por
exemplo, considerou, como remuneracdo minima dos professores com nivel superior no
calculo, a meta do PNE que estabelece a equiparacdo com outras carreiras com mesma
formagdo, uma vez que para aqueles com formacéo em nivel médio ha o piso nacional de salario
do magistério desde 2008. Esta também foi a premissa das simula¢des da Campanha,
apresentada em audiéncia publica pelo professor Thiago Alves e bastante proximas daquelas
apresentadas no capitulo 2.

Porém, parece ser problematico, especialmente no Brasil, com tamanhas desigualdades,
planejar politicas publicas a partir de médias e, nesse caso em especifico, essas simulacdes
consideram o que seria uma média nacional da remuneracdo das outras carreiras com mesma
formacgdo. Mas, entdo, isso estabeleceria um CAQi ou um CAQ médio? Para se chegar a um
CAQi, ou seja, de forma a garantir padrdo minimo definido nacionalmente, ndo seria mais
apropriado se considerar a remuneracao das outras carreiras em cada regido?

E importante lembrar que, no PNE, uma meta nacional ndo significa que todas os planos
municipais e estaduais devam ter a mesma previsao e implementacdo. Ou seja, tendo-se uma
meta nacional que prevé 25% de matriculas em tempo integral, essa pode ser cumprida com
diferentes metas por rede, de acordo a prépria realidade socioecondmica e a composicdo de
todas juntas é que deve chegar a 25% nacionalmente.

No que concerne a remuneracdo de professores, pode-se pensar de forma similar. O
parametro “equiparar a remuneragdo de outras carreiras com mesma formacdo” deve ser
nacional, mas seu calculo pode ser regionalizado, uma vez que ha variagcdes importantes ao
redor do pais. O préprio relatério do 4o ciclo de monitoramento das metas do PNE, lancado

pelo Inep em 2022, acompanha a meta 17 em cada estado.

68 O tema sobre a diferenca nos custos de vida pelo pais foi abordado por: Marcos Silva Ozorio, do MEC do
Governo Temer; Reynaldo Fernandes, ex-presidente do INEP; Francisco Soares, entdo membro do CNE; Consed;
e Fabio Ribeiro Servo, representante da area econdémica do Governo Temer.
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De acordo com as apresentacfes®®, ha redes que, com recursos proprios, ja teriam
recursos suficientes para cumprir o CAQ, se em seu célculo fosse considerada a média nacional
de remuneracdo, caso de Sdo Paulo e DF, por exemplo. Provavelmente entdo a remuneracéo de
professores nestes lugares ja é superior a média nacional de outras carreiras com mesma
formacdo. Porém, isso pode gerar duas distorgdes: a primeira € que talvez os professores destas
redes ndo recebam remuneracGes equivalentes as outras carreiras naquela mesma regido mais
rica; e, a segunda, se eles recebem mais que a média nacional das outras carreiras e tendo todas
as outras redes que atingir no minimo essa média, a nova remuneracdo média nacional dos
professores superaria a das outras carreiras com mesma formacédo. Ou seja, tal parametro, se
considerado como minimo, leva a uma extrapolacdo da meta do PNE.

Importante salientar que, para os defensores do CAQ, esse indice ndo serviria para
definir perdas de recursos, ou seja, quem possuisse recursos acima ndo redistribuiria para
aquelas redes que estdo abaixo da média. A complementacdo da Unido seria responsavel por
elevar os recursos daqueles que ndo o atingissem, por isso, que, ao final, ao se levar todos que
estdo abaixo para uma remuneracdo média nacional, sem reduzir os que estdo acima, a nova
média seria superior a estipulada inicialmente.

Sendo assim, sugere-se o desenvolvimento de novos estudos por meio de simulagdes de
CAQs regionais, tomando a média de remuneracdo de outras carreiras regionalmente como
referéncia, para que se evidencie quais redes ja atingiram ou ndo tal meta. A partir disso, estimar
de quanto deveria ser a complementacdo da Unido para que todas as redes publicas atingissem.
Assim se estaria cumprindo a meta 17 do PNE com maior efetividade. De certa forma, pode se
dizer que essa remuneragdo serviria como uma espécie de ajuste de “poder de compra”.

Da fala do burocrata do governo federal Fabio Ribeiro Servo - de que, no Estado do
Pard, a comparacdo da remuneracdo média dos professores do ensino basico em relacdo a
remuneracdo média dos professores da rede privada resultava numa diferenca de 422%,
enquanto no Estado de Mato Grosso essa diferenca era de 77% no capitulo 4, pode-se extrapolar
que possivelmente o Pard, um dos estados que recebem complementacéo, receba um valor
desproporcional diante de seu custo de vida. 1sso pode ter um aspecto interessante de tornar,
nos estados e municipios mais pobres do pais, a carreira de professor extremamente atraente,
porém, em contrapartida, mantém a carreira fragil sob o ponto de vista da remuneracdo em

outras regioes ‘“menos pobres” ou “ricas”.

69 Especialmente na propria simulagdo da Campanha, mas também nas falas de Binho Marques, Cesar Callegari e
Fabio Ribeiro Servo.
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Para ampliar tal reflexdo, pode-se detalhar o emblematico caso do estado do Ceara.
Segundo a PNAD continua 2022, a remuneracdo média de outras carreiras com nivel superior
no pais é de R$ 5.159,00, enquanto no estado é de R$ 4.013,00 e, na capital Fortaleza, R$
5.197,00. Como o numero de total de profissionais com formacéo superior no estado é
informado como sendo de 795 mil pessoas e, em Fortaleza, de 387 mil, € possivel calcular uma
remuneragdo média para o interior de R$ 2.889,907°.

Com esses dados, tem-se que a remuneracdo média no interior do estado corresponde a
56% da média nacional enquanto a remuneracdo da capital € 101%. Ou seja, se a remuneracao
dos professores de todo o Estado do Ceara for equiparada a média nacional, a carreira no interior
sera bem mais atraente, quando comparada localmente as outras de mesma formacao, que a da
capital.

Tal aspecto possivelmente contribui para se explicar em alguma medida o sucesso do
estado e de Sobral, referéncias nas audiéncias publicas. Uma vez que o Piso nacional do
Magistério de 2022 é R$ 3.835,44, vé-se que, no interior do estado, os professores com
formacdo superior, mesmo que recebam apenas o piso (que &, a principio, para formacdo em
ensino médio), ja recebem 33% a mais que o0s outros profissionais com mesma formacao.
Ressalte-se que, se viessem a receber a média nacional, receberiam localmente 78,5% acima da
média das demais carreiras.

Quanto a capital Fortaleza, essa acaba sendo um caso de certa forma raro em que a
remuneracdo média local das carreiras praticamente corresponde a nacional. Ainda segundo a
Pnad continua 2022, nas capitais, via de regra, as remuneracGes de outras carreiras sao
superiores a média nacional, tais como: Manaus (19% acima), Salvador (17% acima), Vitoria
(38% acima), Goiania (9% acima), Belo Horizonte (26% acima), Cuiaba (11% acima), Belém
(11% acima), Curitiba (11% acima), Rio De Janeiro (31% acima), Porto Velho (18% acima),
Porto Alegre (35% acima), Florianopolis (22% acima), Sdo Paulo (37% acima), Palmas (13%
acima) e ainda o DF (19% acima).

Portanto, se um CAQ nacional calculado pela média for adotado como parametro para
o financiamento de todas as redes, haveria superdimensionamento para algumas redes, como as
do interior do Ceara, e subfinanciamento das capitais listadas, pois, ndo possuiriam recursos

suficientes para equiparar a carreira dos professores as outras e torna-la atraente.

0 Este calculo médio é uma aproximagcéo que ndo reflete a situacdo de cada municipio do interior do estado. O
calculo mais acurado seria utilizar a remuneracdo em cada municipio, mas a PNAD continua de 2022 néo
disponibiliza esses dados, apenas a PNAD de 2010.



137

Se considerado regionalmente como parametro para complementacdo da Unido, poderia
definir valores minimos, bem como redefinir o modelo de distribui¢do dessa complementacéo,
que parece apresentar distor¢Ges diante das diferentes remuneracdes e custos de vida. Também
0 novo ponderador de disponibilidade de recursos e os programas federais — que, como Vvisto,
podem ser mais redistributivos- poderiam considerar CAQs regionais em sua elaboracgao para
“contribuir” para o alcance dos valores minimos.

Tal reflexdo certamente torna ainda mais complexa a investigacao sobre a hipotese de
ser 0 novo fundo mais ou menos redistributivo.

Diante do exposto, parece fazer sentido, na tramitacdo da PEC, que o tamanho da
complementagéo ndo tenha ficado vinculado ao CAQ, tendo em vista esse debate entre a adogao
do CAQ nacional e regional. Sua insercdo no texto constitucional torna-o relevante na pauta
educacional e pode, no futuro, trazer novas demandas de atualizacdo dos mecanismos do
fundo.™

Além disso, percebe-se, particularmente pelo caso do Estado do Ceara, a existéncia de
distorcdo fundamental na proposta do Todos em tentar, por sua vez, dimensionar a
complementacdo da Unido ao fundo relacionando disponibilidade de recursos com desempenho
no ldeb. Como demonstrado, no interior deste Estado € possivel tornar a carreira de professores
atraente e valorizada com bem menos recursos do que, por exemplo, nas capitais listadas.
Atratividade da carreira e valorizacdo dos professores sabidamente refletem significativamente
nos indicadores de desempenho. N&o s6 o Todos, mas, também outros atores- a prépria Unido-
que referenciaram o Ceard como exemplo a ser seguido ndo abordaram em suas analises essa
necessidade de se considerar o contexto local.

O CAQ foi ainda defendido, especialmente pela Campanha e pela Undime, como
balizador para os ponderadores de etapa, jornada e modalidades, porém, o texto também néo
contemplou tal aspecto de forma incisiva. No caso da Undime, sua defesa sem davida vinha do
fato de que, segundo a maioria dessas simulages, a educacédo infantil, atribuicdo constitucional
dos municipios, eram até entdo atribuidos os fatores de ponderacao que correspondiam a valores
bem inferiores aos custos reais da etapa. Pelo mesmo motivo, o Consed se posicionava contrario
a esse balizador.

Porém, problematizando também a questdo, a partir da fala de Joseé Marcelino de
Rezende Pinto, representante da Campanha, de que a alegacdo para fixarem inicialmente

1O PLP 235/2019 e o Substitutivo apresentado pelo deputado Idilvan ao PLP 25/2019, ambos em tramitacdo no
Congresso Nacional, apontam para 0 CAQ como referéncia e admitem CAQs por redes.
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ponderadores baixos para a educacdo infantil era terem os Municipios receita prépria fora da
cesta do Fundeb, é importante ressaltar que tal aspecto ndo foi alterado pelo novo Fundeb, uma
vez que ndo entraram nOvVOS recursos na cesta. Segundo o palestrante, apenas 10% dos
Municipios detinham 90% de toda essa receita propria. Porém, tendo em vista o Estudo da
Conof/CD, esses municipios sd8o em geral as capitais, que concentram a populacao,
apresentando, portanto, elevado numero de matriculas. Ou seja, talvez esse argumento de que
as receitas proprias nao constam dos fundos ndo possa ser ignorado quando se pensa em
ponderacdo a partir de custos reais, uma vez que o0s recursos de arrecadacdo propria das capitais
continuam fora da cesta e esses atendem a um numero relevante de matriculas.

Portanto, na disputa de recursos entre estados e municipios, entre educacdo infantil e
ensino médio, é importante levar em consideracéo a relacéo entre recursos dentro e fora da cesta
na definicdo dos fatores de ponderacdo e ndo apenas 0s custos reais, porque, ainda que para 0s
municipios mais pobres a receita Fundeb corresponda a parte significativa dos recursos
disponiveis, no caso das capitais, hé receita propria para “complementar” o valor Fundeb até o
custo real da educacdo infantil. Ou seja, a distor¢éo de recursos entre estados e capitais e entre
estas e interior também distorce de certa forma essa discussdo de ponderadores e custos reais.
Ha inclusive capitais com valor por aluno superior a rede estadual. E h& outras com valores
préximos.

Aumentar os ponderadores é redefinir a distribuicdo interna, podendo ser destinados
mais recursos para redes com VAAT alto. Se todos 0s recursos estivessem na cesta, essa
ponderacdo a partir dos custos reais faria sentido, mas, como néo é o caso, 0 quanto 0S recursos
fora da cesta, tanto para Estados quanto para capitais, incrementam o valor disponivel para suas
etapas obrigatdrias pode interferir neste raciocinio.

Além disso, importaria considerar as remuneracdes locais, que, a partir do que foi
argumentado na andlise anterior, também distorcem as comparac6es de custos reais, uma vez
que estas variam entre estados e entre capital e interior.

Por fim, a redistribuicdo provocada pelos ponderadores poderia desestabilizar redes com
carreiras ja constituidas, de forma semelhante ao que foi apontado na critica ao modelo VAAT
integral, pois haveria “perdas” e “ganhos” entre redes de ensino.

Sugere-se novos estudos com base em simulagbes que demonstrem, em funcdo de
alteracdo dos ponderadores sobre 0s recursos da cesta, 0 quanto os valores disponiveis totais de
cada rede se alteram e se aproximam dos custos reais de cada etapa regionalmente. Além disso,

sugere-se o estudo de novas ponderacfes aplicadas somente as matriculas para o célculo do
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VAAT e ndo para o VAAF, pois, consequentemente, s6 se alterariam os valores de
complementacdo da Unido a cada ente e ndo a distribuicdo de certa forma consolidada dos
recursos da cesta.”

Tem-se que o texto final vinculou de certa forma indiretamente as ponderagdes ao CAQ,
ao defini-lo como referéncia, porém, vé-se que, a depender da lei de regulamentacdo e da
negociacéo federativa, essa relacdo pode ser problematizada.

A Campanha e o representante do MEC do governo Temer sugeriram ainda a utilizacao
do CAQ como ferramenta de transparéncia, planejamento e de redistribuicdo interna da rede na
aplicacdo dos recursos, particularmente, pelo uso do SimCag. A preocupacgdo com transparéncia
e com redistribuicdo de recursos interna as redes esteve presente na fala de alguns atores ao
longo das audiéncias publicas com propostas diferentes para 0 mesmo problema.

Inicialmente, culminou com a determinacao, defendida especialmente pelo Todos e pela
CNM, de que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercam acéo
redistributiva em relacdo as suas escolas, 0 que ja era uma determinacdo da LDB de 1996
exclusiva para 0s municipios, tornando-se constitucional e sendo ampliada para todos os entes
federados.”

Quanto ao Simcagq, talvez possa haver, como colocado pelo professor Thiago Alves em
uma das audiéncias, algum “medo” em sua utilizagdo -possivelmente originario de sua
associacdo ao CAQ e, consequentemente, a suas defesas mais recorrentes de parametro para
valor minimo nacional e para a defini¢do dos fatores de ponderacdo. Porém, como ferramenta
de gestdo, ele pode, por exemplo, se utilizar dos dados de recursos disponiveis reais - e ndo 0s
definidos por esse indicador- para simular e definir essa distribuicdo pela rede. Portanto, na
futura definicdo por lei do CAQ, talvez uma possibilidade seja desvincular esse uso de gestédo
e prestacdo de contas especialmente da ideia de CAQ nacional, fortalecendo-o como uma
ferramenta de gestdo e controle.

Ainda assim, pode ser bastante complexo, dificil e longo o caminho de se impor a todas

as redes que essa prestacdo de contas seja feita por meio de ferramenta especifica e com

2 Neste sentido, na lei de regulamentacéo do novo Fundeb, lei 14113, de 25 de dezembro de 2020, em seu Art. 43
§ 2°, j& foram definidas ponderacg@es diferenciadas para a educagdo infantil para o calculo do VAAT em relagdo
aquelas do VAAF: § 2° Para fins de distribuicdo da complementagdo-VAAT, no exercicio financeiro de 2021,
2022 e 2023, as diferencas e as ponderacgdes especificadas nas alineas a, b, ¢ e d do inciso | do § 1° deste artigo
(que tratam da educagdo infantil) terdo a aplicacdo de fator multiplicativo de 1,50 (um inteiro e cinquenta
centésimos).

73 Para os estados, ha um aspecto ndo abordado, que é o fato de que as escolas ficam em municipios diferentes, o
que gera a possibilidade de favorecimento, pelo governo estadual, daqueles com prefeitos politicamente alinhados,
tornando a distor¢do na distribuicdo interna, que possivelmente ja existe entre escolas em regides de maior e menor
nivel socioecondmico, também suscetivel a questdes politicas.
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pardmetros de insumos negociados. Além disso, ainda que tenha se transformado em
determinacdo constitucional a redistribuicdo interna nas redes, anteriormente ja havia
obrigatoriedade legal para os municipios e aparentemente essa legislacdo ndo foi cumprida de
forma ampla.

Como uma outra resposta a0 mesmo problema, o texto trouxe a inovacéao - atendendo
em parte as alegagdes do Todos, do Consed, do pesquisador do Insper Ricardo Barros e do
Governo federal- de que houvesse incentivos a resultados e a gestdo. Nas argumentacGes ndo
havia explicitamente o aspecto fundamental que dialoga com a ideia de qualidade defendida
por Francisco Soares e com o caso do Ceara, mas, que foi também contemplada pelo texto: a
preocupacdo com a desigualdade de resultados.

A distribuicdo tanto do ICMS quanto de parte da complementacao foi condicionada a
melhoria de aprendizagem com reducéo de desigualdades, bem como a complementacéo incluiu
indicadores de atendimento, portanto, de inclusdo, que era uma preocupacdo conjunta da
Campanha e do Todos.

Esses incentivos trazem entdo a ampliacdo do atendimento e a reducdo das
desigualdades de aprendizado internas das redes, associadas a redistribuicdo interna de
recursos, para o centro das discussfes. Ainda que haja justos questionamentos sobre o quanto
os indicadores de resultados traduzem ou ndo qualidade em educacéo e quais as préaticas serao
estimuladas, os novos indices que deverdo ser desenvolvidos e apurados em todas as redes
podem revelar experiéncias interessantes e, possivelmente, estimular uma melhor redistribuicéo
de recursos dentro da rede para que os resultados —em geral de escolas de nivel socioecondmico
baixo- apresentem melhoria.

Sendo assim, Simcag, com o olhar sobre a distribuicdo dos insumos, e esse incentivo a
reducdo de desigualdades, podem, por vias diferentes, ser complementares na busca do mesmo
objetivo de melhoria de qualidade com equidade.

Por fim, para esse segundo recorte, parece que as hipoteses se comprovaram de que 0
texto final do Fundeb foi conciliador e mais indutor de qualidade em relagdo ao Fundeb de 2007
a 2020, na medida em que ampliou o percentual da complementacéo da Unid&o; impds obrigacdo
redistributiva dentro das redes; incluiu 0 CAQ para o texto constitucional; e definiu incentivos
a gestdo e a resultados de aprendizagem com reducdo de desigualdades. Pretende-se, como
perspectiva futura, a investigacao sobre os desdobramentos da formulacao a implementacéo do

novo Fundeb.
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ANEXO A - Audiéncias publicas ocorridas entre as apresentacfes da PEC 15/15 e da

primeira minuta de substitutivo

Data e Palestrantes

numeracao

para

referéncia

07/03/17 JOSE MARCELINO DE REZENDE PINTO - Professor da Faculdade de Filosofia,
Ciéncias e Letras da Universidade de Séo Paulo — USP de Ribeirdo Preto.

1 LUIZ ARAUJO - Professor da Faculdade de Educaco da UnB.

14/03/2017 MARCOS SILVA OZORIO - Diretor de Valorizacéo dos Profissionais de Educacdo, da

Secretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino — SASE, do Ministério da
2 Educacéo.

IDILVAN ALENCAR - Secretario de Educacdo do Ceara e Presidente do Conselho

Nacional de Secretérios de Educa¢do — CONSED.

ALESSIO COSTA LIMA - Presidente da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de

Educacdo — UNDIME.

28/03/2017 JORGE CARVALHO - Secretario de Estado da Educagdo de Sergipe e representante do
Conselho Nacional de Secretérios de Educacdo — CONSED.
3 GILMAR SOARES FERREIRA - Secretario de Assuntos Educacionais da Confederagéo

Nacional dos Trabalhadores em Educacdo — CNTE.

IOLANDA BARBOSA DA SILVA - Presidente da Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacdo — UNDIME, da Paraiba.

LIVIA MARIA FRAGA VIEIRA - Representante do Movimento Interféruns de Educacéo
Infantil do Brasil — MIEIB.

04/04/2017 DANIEL ARIAS VAZQUEZ - Economista e professor do Departamento de Ciéncias
Sociais da Universidade Federal de Sdo Paulo — UNIFESP. BRUNO CESAR CAMPOS
4 - Economista e pesquisador de politicas e finangas publicas.

JOSE FRANCISCO SOARES - Professor da Faculdade de Educagdo da Universidade
Federal de Minas Gerais — UFMG.

18/04/2017 DANIEL CARA - Coordenador da Campanha Nacional pelo Direito @ Educacao.
NELSON CARDOSO AMARAL - Professor da Faculdade de Educacao da UFG.
5 HERTON ELLERY ARAUJO - Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de

Estudos e Politicas Sociais do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada — IPEA.
CAMILLO BASSI - Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e
Politicas Sociais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA.

27/04/2017 ANA ANGELICA GONCALVES PAIVA - Professora, Especialista e Mestre em
Educacéo.

6 SUELI NOBRE - Ex-Secretaria Municipal de Educacdo de Montes Claros, Minas Gerais.
JONATAS GONCALVES REGO - Secretario Municipal de Educagéo de Mirabela, Minas
Gerais.

11/05/2017 REYNALDO FERNANDES - Economista e professor da Faculdade de Economia,
Administracdo e Contabilidade, de Ribeirdo Preto e ex-presidente do INEP.

7 ANDREA BARBOSA GOUVEIA - Presidente da Associacio Nacional de Pos-
Graduacdo e Pesquisa em Educacdo — ANPED.

01/06/2017 MARIA INES FINI - Presidente do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira — INEP.

8 MARIA LUCIA FRANCA PONTES VIEIRA - Gerente de Pesquisas do Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.
JOSE IRINEU RANGEL RIGOTTI - Professor da Faculdade de Ciéncias Econdmicas da
Universidade Federal de Minas Gerais — UFMG.

13/06/2017 BARJAS NEGRI - Prefeito de Piracicaba.
JORGE ABRAHAO DE CASTRO - Pesquisador nas &areas de economia, financas
9 publicas, temas sociais e financiamento publico.
JOSE ROBERTO RODRIGUES AFONSO - Professor do Instituto de Direito Pablico —
IDP.
20/06/2017 LISETE REGINA GOMES ARELARO - Presidente da Associacdo Nacional de Pesquisa

em Financiamento da Educacdo — FINEDUCA.
10
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REBECA OTERO - Coordenadora de Educacéo da Organizacdo das Nagdes Unidas para
Educacéo, Ciéncia e Cultura— UNESCO.

29/06/2017 CESAR RUSSI CALLEGARI - Representante do Conselho Nacional de Educacdo —
CNE.
11 HELENO ARAUJO FILHO - Coordenador do Férum Nacional de Educagio — FNE e

Presidente da Confederag¢do Nacional dos Trabalhadores em Educagdo — CNTE.
MANOEL HUMBERTO GONZAGA LIMA - Vice-Presidente da Unido dos Conselhos
Municipais de Educacdo — UNCME.

08/08/2017 ELIAS DINIZ - Vice-Presidente da Frente Nacional de Prefeitos — FNP. FRANCOIS
EUGENE JEAN DE BREMAEKER - Gestor do Observatorio de Informagdes Municipais.

12

22/08/2017 SYLVIA CRISTINA TOLEDO GOUVEIA - Coordenadora-Geral do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo — FNDE.

13 NAERCIO MENEZES FILHO - Economista e Professor do Insper

05/09/2017 JOAO BATISTA DOS MARES GUIA - Professor, sociélogo e consultor educacional.

BRUNA BRELAZ - Diretora de Relagdes Internacionais da Unido Nacional dos
14 Estudantes — UNE.
ALVARO MOREIRA DOMINGUES JUNIOR - Vice-Presidente do Forum Nacional dos
Conselhos Estaduais de Educac&o.
12/09/2017 PRISCILA CRUZ - Presidente Executiva do Movimento Todos Pela Educagéo.
LUCIANO OLIVA PATRICIO - Assessor da Secretaria Executiva do Ministério da
15 Educacdo — MEC.
MARIZA ABREU - Consultora de Educacdo da Confederacdo Nacional de Municipios
— CMN.
DENISE CARREIRA - Coordenadora Adjunta da A¢do Educativa Assessoria, Pesquisa e
Informacéo.
19/09/2017 ARNOBIO MARQUES DE ALMEIDA JUNIOR - Professor.
ANDRE PINHEIRO DE CARVALHO - Economista e Diretor da Civitas Assessoria e
16 Consultoria.

26/09/2017 MARTA TERESA DA SILVA ARRETCHE - Professora do Departamento de Ciéncia
Politica da Universidade de S&o Paulo.

17 CAIO CALLEGARI - Representante do Movimento Todos Pela Educacdo.

10/10/2017 GREGORY ELACQUA - Economista Principal da Divisdo de Educagdo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID.

18 GABRIELA SCHNEIDER - Professora da Universidade Federal do Parand — UFPR.

WELLINGTON JESUS - Representante da Associagdo Nacional de Pesquisa em
Financiamento da Educacdo — FINEDUCA.

17/10/2017 NALU FARENZENA - Professora da Universidade Federal do Rio Grande do Sul —
UFRGS.

19 CLAUDIO RIYUDI TANNO - Consultor de Orcamento da Camara dos Deputados.

24/10/2017 UBIRATAN AGUIAR - Ministro Emérito do Tribunal de Contas da Uniéo e Relator da
lei que instituiu o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de

20 Valorizagdo do Magistério — FUNDEF.

IARA BERNARDI - Vereadora da Camara Municipal de Sorocaba e Relatora da PEC que
instituiu o Fundo de Manutenc&o e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educagdo — FUNDEB. RICARDO DOS SANTOS HENRIQUES -
Economista do Instituto Unibanco.

31/10/2017 ELIDA GRAZIANE - Procuradora do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo.
JOSE REIS NOGUEIRA DE BARROS - Presidente da Associacdo dos Municipios da

21 Area Mineira da Sudene — AMAMS.

07/11/2017 GILDA CARDOSO ARAUJO - Professora do Centro de Educacdo da Universidade
Federal do Espirito Santo — UFES.

22 DANIEL BREGMAN - Economista do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social — BNDES.

21/11/2017 MARIA TEREZA PASCHOAL - Secretéria Municipal de Educagdo de Londrina, Estado
do Parana.

23 URSULA PERES - Professora da Universidade de Sdo Paulo — USP. SALOMAO

XIMENES - Professor da Universidade Federal do ABC — UFABC. THIAGO ALVES -
Professor da Universidade Federal do Paranda — UFPR
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Fonte: notas taquigraficas das audiéncias da Camara dos Deputados para discussdo da PEC/15/15, legislatura
2015-2018  (https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-
legislatura/pec-015-15-torna-permanente-o-fundeb-educacao/documentos/notas-taquigraficas.) Elaboracéo
propria.

ANEXO B - Audiéncias publicas ocorridas entre as apresentacdes da primeira e da

segunda minutas de substitutivo

Data e

numeracao Palestrantes

para

referéncia

14/05/2018 RUBENS BARBOSA DE CAMARGO - Presidente da Associacdo Nacional de Pesquisa em
Financiamento da Educacdo — FINEDUCA.

24 DANIEL CARA - Coordenador da Campanha Nacional pelo Direito & Educagdo.
STEFANY KOVALSKI - Diretora da Unido Brasileira dos Estudantes Secundaristas —
UBES.

08/05/2018 CAIO CALLEGARI - Representante do Movimento Todos pela Educagéo.

NELSON CARDOSO AMARAL - Professor da Universidade Federal de Goids — UFG.

25 FABRICIO RODRIGUES MAGALHAES - Mestre em Economia pela UNICAMP.
NELTON CARLOS CONTE - Professor da Universidade de Passo Fundo — UPF, no Rio
Grande do Sul.

15/05/2018 ELIAS DINIZ - Prefeito do Municipio de Par4 de Minas, no Estado de Minas Gerais, e
representante da Frente Nacional de Prefeitos — FNP.

26 HELENO MANOEL GOMES ARAUJO FILHO - Presidente da Confederag&o Nacional dos
Trabalhadores em Educagdo — CNTE.

22/05/2018 HAROLDO CORREA ROCHA - Vice-Presidente do Conselho Nacional de Secretarios de
Educacdo — CONSED.

27 MARCIO BASTOS MEDEIROS - Representante do Conselho Nacional de Secretarios
Estaduais de Planejamento — CONSEPLAN.

29/05/2018 ALESSIO COSTA LIMA - Presidente da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacdo— UNDIME.

28 MARIZA ABREU - Representante da Confedera¢do Nacional de Municipios — CNM.
FREDERICO DA COSTA AMANCIO - Representante do Conselho Nacional de Secretarios
de Educacdo — CONSED.

12/06/2018 MARCOS MENDES - Chefe da Assessoria Especial do Ministro da Fazenda.

FABIO RIBEIRO SERVO - Diretor do Departamento de Assuntos Macroeconémicos do

29 Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéao.

CAMILLO BASSI - Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas
Sociais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA.
Fonte: Notas taquigraficas das audiéncias da Camara dos Deputados para discussdo da PEC/15/15, legislatura
2015-2018  (https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-
legislatura/pec-015-15-torna-permanente-o-fundeb-educacao/documentos/notas-taquigraficas.) Elaboracéo
prépria.
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ANEXO C - Audiéncias publicas ocorridas entre as apresentacfes da segunda e da

terceira minutas de substitutivo

Data e

numeracao Palestrantes
para

referéncia

14/05/2019 | DEPUTADA PROFESSORA DORINHA SEABRA REZENDE- Relatora Da PEC 15/15.
CLAUDIO RIYUDI TANNO— Consultoria de Orgamento da Camara dos Deputados - Conof.

30

21/05/2019 | ANDRE ALENCAR - Economista e Coordenador da Assessoria Parlamentar da Confederago
Nacional dos Municipios - CNM

31 HELENO MANOEL GOMES ARAUJO FILHO - Presidente da Confederagio dos
Trabalhadores em Educacéo
JORGE ABRAHAO DE CASTRO - Economista

MARIANNA DIAS - Presidenta da Unido Nacional dos Estudantes - UNE

28/05/2019 | CARLOS ABICALLIL, Professor Mestre em Educagéo e ex-Deputado Federal;
Ricardo Paes de Barros, pesquisador do Instituto de Ensino e Pesquisa — INSPER;

32 Jaqueline Pasuch, Presidente do Movimento Interféruns de Educagdolnfantil do Brasil —
MIEIB.

30/05/2019 IZOLDA CELA - Vice-Governadora do Estado do Cear3;
SYLVIA CRISTINA TOLEDO GOUVEIA - Coordenadora-Geral de Operacionalizagdo do
33 FUNDEB e de Acompanhamento e Distribui¢do da Arrecadacdo do Salario Educacdo do FNDE

JOAO MARCELO BORGES - Diretor de Estratégia Politica do Todos pela Educagéo (Req
4/19 e Req 6/19); IZOLDA CELA - Vice-Governadora do Estado do Ceara (Req 6/2019);
BINHO MARQUES - Ex-Secretario do MEC

04/06/2019 RUBENS CERQUEIRA FREITAS - Superintendente de Participagdes Governamentais da
Agéncia Nacional do Petr6leo, Gé&s Natural e Biocombustiveis - ANP;

34 DANIEL CARA - Coordenador-Geral da Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo
PAULO CESAR RIBEIRO LIMA - Consultor da Camara dos Deputados, Engenheiro,
Especialista em Minas e Energia, PhD em Engenharia na Area do Petréleo
HAROLDO ROCHA - Secretario Executivo de Educagdo do Estado de Sdo Paulo e
Representante do Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo - CONSED ALESSIO
COSTA LIMA - Presidente da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacéo-
UNDIME
FREDERICO DA COSTA AMANCIO - Representante do Conselho Nacional de Secretarios
de Educagcdo — CONSED.

06/06/2019 JOSE ADINAN ORTOLAN - Prefeito de Cordeiropolis/SP e Representante da Associacio
Brasileira de Municipios - ABM

35 JUCA GIL - Representante da Associagdo Nacional de Pés-Graduagdo e Pesquisa em Educacao
- ANPED
MAURICIO HOLANDA MAIA - Consultor Legislativo da Camara dos Deputados

11/06/2019 MARIA HELENA CASTRO GUIMARAES - Conselheira da Camara de Educagéo Bésica do
Conselho Nacional de Educa¢do/CNE

36 ALVARO MOREIRA DOMINGUES JUNIOR - Representante do Forum dos Conselhos
Estaduais de Educacéo
MANOEL HUMBERTO GONZAGA LIMA - Presidente da Unido Nacional dos Conselhos
Municipais de Educaco - Uncme

13/06/2019 | VANESSA LOPES DE LIMA - Secretaria de Controle Externo da Educacéo do Tribunal de
Contas da Unido -

37 NAERCIO MENEZES FILHO - Coordenador do Centro de Politicas Plblicas (CPP) do
Instituto de Ensino e Pesquisa - INSPER
CEZAR MIOLA - Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul;
Representante da Associa¢do dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil - ATRICON e
Representante do Instituto Rui Barbosa - IRB

18/06/2019 | JOSE MARCELINO DE REZENDE PINTO - Professor e Representante da Associagio
Nacional de Pesquisadores em Financiamento da Educagéo - FINEDUCA
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38 THIAGO ALVES - Professor da Universidade de Goias e Pesquisador responsavel pelo
Simulador de Custo-Aluno Qualidade - SIMCAQ
MARIA DO SOCORRO NERI MEDEIROS DE SOUZA - Prefeita de Rio Branco/AC e
Representante da Frente Nacional de Prefeitos - FNP
AUMARA FEU e ERNESTO CARNEIRO PRECIADO - Representantes do Ministério da
Economia

25/06/2019 FATIMA BEZERRA - Governadora do Estado do Rio Grande do Norte e Representante do
Férum de Governadores
39

25/06/2019 | ABRAHAM WEINTRAUB - Ministro da Educacao;
ANTONIO PAULO VOGEL - Secretario Executivo do Ministério da Educacéo;
40 SYLVIA TOLEDO - Diretora da Secretaria Executiva do Ministério da Educacéo.

Fonte: Notas taquigraficas das audiéncias da Camara dos Deputados para discussdo da PEC/15/15, legislatura
2019-2022

(https://www.camara.leg.br/agenda?termo=&datalnicial _proxy=27%2F04%2F2019&datalnicial=27%2F04%2
F2019&dataFinal__proxy=27%2F12%2F2019&dataFinal=27%2F12%2F2019&id0Orgaos=538357).) Elaboracédo
prépria.

ANEXO D - Audiéncias publicas ocorridas da terceira minuta de substitutivo ao texto

final
Data e Palestrantes
numeracéo para
referéncia
01/10/2019 DANIEL CARA, Coordenador-Geral da Campanha Nacional pelo Direito & Educagdo
30 BRUNO HOLANDA, Professor da Universidade Federal de Goias - UFG
THIAGO ALVES, Professor da Universidade de Goias e Pesquisador responsavel pelo
Simulador de Custo-Aluno Qualidade - SIMCAQ
22/10/2019 FREDERICO AMANCIO - Secretario de Educa¢do do Estado de Pernambuco e Vice-
31 Presidente do Conselho Nacional de Secretérios de Educacéo - Consed

LUIZ MIGUEL MARTINS GARCIA - Presidente da Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacdo- UNDIME
PRISCILA FONSECA DA CRUZ - Presidente do Todos Pela Educacéo
Fonte: Notas taquigraficas das audiéncias da Camara dos Deputados para discussdo da PEC/15/15, legislatura
2019-2022
(https://www.camara.leg.br/agenda?termo=&datalnicial __proxy=27%2F04%2F2019&datalnicial=27%2F04%?2
F2019&dataFinal _proxy=27%2F12%2F2019&dataFinal=27%2F12%2F2019&idOrgaos=538357) Elaboracéao
prépria.
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