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Resumo:

O presente trabalho de natureza bibliografica e tedrica realiza uma reflexdo acerca do processo de
financiamento da educacéo basica envolvendo seu contexto histérico, arranjo normativo e a politica de
constituicdo de fundos (Fundeb) vigentes a partir de 2006 em contraposicio ao conceito do
Custo-Aluno-Qualidade. Indica enquanto problematica de pesquisa 0 quanto as praticas de financiamento e
investimento no ensino publico voltado a educacéo basica, contribuem para assegurar as instituicoes
escolares um patamar de aprendizado com qualidade, a luz dos pressupostos tedricos do
Custo-Aluno-Qualidade (CAQ). A partir de uma investigacao tedrica, articula evidéncias quanto a reducéo
da participacdo da Unido no processo de financiamento da educacdo basica a partir das “ estratégias’ de
desvinculagéo das receitas da Unido (DRU), a inelegibilidade dos gastos relativos a manutencédo e
desenvolvimento do ensino (MDE) e da manipulacdo do valor gasto aluno, e as consequéncias quanto a
efetividade da fungdo supletiva da Uni&o, na manutencdo de seu papel majoritario (frente a sua capacidade
de arrecadacao) de financiador do sistema. Identifica a tensdo existente na concepgdo do conceito de
qualidade no ambito educacional frente o dilema metodoldgico entre o gasto-aluno e o
custo-aluno-qualidade.

Palavras-chave: Financiamento da educagdo. Gasto Aluno. Custo-Aluno-Qualidade. Fundeb.

Areatemética: Custos aplicados ao setor publico
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O Custo-Aluno-Qualidade no contexto do Financiamento da Educacao
Basica no Brasil

RESUMO

O presente trabalho de natureza bibliografica e tedrica realiza uma reflexdo acerca do processo de
financiamento da educagdo basica envolvendo seu contexto historico, arranjo normativo e a politica
de constitui¢do de fundos (Fundeb) vigentes a partir de 2006 em contraposi¢cdo ao conceito do
Custo-Aluno-Qualidade. Indica enquanto problematica de pesquisa o quanto as praticas de
financiamento e investimento no ensino publico voltado a educacdo basica, contribuem para
assegurar as instituicdes escolares um patamar de aprendizado com qualidade, a luz dos
pressupostos tedricos do Custo-Aluno-Qualidade (CAQ). A partir de uma investigagdo teoérica,
articula evidéncias quanto a reducdo da participagdo da Unido no processo de financiamento da
educagdo basica a partir das “estratégias” de desvinculacdo das receitas da Unido (DRU), a
inelegibilidade dos gastos relativos a manuten¢do e desenvolvimento do ensino (MDE) e da
manipula¢do do valor gasto aluno, e as consequéncias quanto a efetividade da funcao supletiva da
Unido, na manuten¢do de seu papel majoritario (frente a sua capacidade de arrecadacdo) de
financiador do sistema. Identifica a tensdo existente na concep¢do do conceito de qualidade no
ambito educacional frente o dilema metodolégico entre o gasto-aluno e o custo-aluno-qualidade.

Palavras-chave: Financiamento da educagdo. Gasto Aluno. Custo-Aluno-Qualidade. Fundeb.
Area Tematica: Custos aplicados ao setor publico
1. INTRODUCAO

A presente proposta de pesquisa pretende investigar o processo de financiamento da
educacdo basica brasileira, envolvendo seu contexto historico, arranjo normativo e a politica de
constituicdo dos fundos (Fundeb), como também, investigar a utilizacdo dos referidos recursos, a
formagdo, mensuracdo e gestdo dos custos das instituicdes escolares brasileiras, e a sua correlacao
na aprendizagem e desenvolvimento de competéncias voltadas ao desenvolvimento integral do ser
humano, cuidando das dimensdes estética, ambiental e de relacionamento humano, ou seja, a luz
dos pressupostos tedricos do Custo-Aluno-Qualidade (CAQ).

Estabelece enquanto objetivo geral identificar pressupostos no processo de financiamento
da educagao basica no Brasil, considerando suas diretrizes normativas e seus direcionamentos, face
ao imperativo de concepcdo de uma educagdo publica de qualidade e a insercdo do conceito Custo-
Aluno-Qualidade (CAQ) enquanto provavel elemento potencializador dessa premissa.

Enquanto objetivos especificos, investigar as fontes dos recursos direcionados a educacao
basica brasileira; e evidenciar o conjunto de produ¢do cientifica dedicada a analise ¢ compreensao
da dinamica de formacao dos custos das institui¢des escolares. Neste sentido, busca estabelecer
inferéncias quanto a efetiva condicdo de assegurar o desenvolvimento de competéncias que
auxiliem no desenvolvimento ensino-aprendizagem de qualidade no &mbito da educagdo basica do
ensino publico, frente ao arranjo normativo e administrativo vigente.

Para delimitar o estudo, estabelece enquanto campo de pesquisa o financiamento da
educacdo basica brasileira ¢ a concep¢do de um custo-aluno-qualidade para efetivacdo do
desenvolvimento das competéncias individuais dos estudantes e o aprimoramento da qualidade do
aprendizado, a partir da investigacdo do seguinte problema de pesquisa: Qual o nivel de
articulacio tedrica entre as praticas de financiamento e investimento no ensino publico
voltado a educaciio basica e pressupostos teoricos do Custo-Aluno-Qualidade (CAQ) ?
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A investigacdo busca identificar o nivel tedrico de articulagdo entre os marcos normativos
e o conceito de Custo-Aluno-Qualidade (CAQ) no proposito de assegurar as instituigdes escolares
publicas de educagdo basica, um patamar de aprendizado com qualidade.

2. FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA NO BRASIL
2.1 Fontes de Financiamento da Educacao Basica

O processo de financiamento da educacdo no Brasil em seu contexto atual, encontra-se
fundamentado nos seguintes marcos normativos: Constituicdo Federal (CF) de 1988, Emenda
Constitucional n° 53/2006 - FUNDEB, Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educacdo (LDB), Constitui¢cdes
Estaduais (CE) e Leis Organicas dos Municipios (LOM).

A origem dos recursos que subsidia a educag¢@o no pais tem forte vinculo com o pacto
federativo, ou seja, com o poder constitucional de tributar dos entes federativos, a vinculagao ou
ndo vinculagdo dos recursos arrecadados através da receita tributaria destes entes federativos, o
direito residual da Unido em legislar em matéria tributaria e da sua responsabilidade supletiva no
financiamento da educagdo aos demais entes federativos de forma a garantir um patamar minimo de
recursos destinados ao financiamento da educagdo conforme aponta Melchior (1987, p. 57): “[...] o
processo analitico encaminha-se predominantemente para a receita tributaria e nesta, para sua
composi¢ao procurando estudar preferencialmente os impostos”.

O processo de financiamento da educacdo no Brasil, presente no cerne de suas cartas
magnas (Constituigdo Federal — CF), especialmente no “pds-republica”, tem na Constitui¢dao
Federal de 1934, seu marco inicial de determinagdo ¢ vinculagcdo dos recursos destinados ao
financiamento da educagao.

A Constituigdo seguinte, Constitui¢do Federal de 1937, em vigor no periodo politico
ditatorial denominado “Estado Novo”, revoga o processo de vinculagdo de recursos.

Em sentido idéntico, outra Carta em vigor em outro periodo de ditadura, a Carta
Constitucional de 1967, igualmente retirava do seu texto os pressupostos relativos a vinculagao de
recursos destinados ao financiamento da educa¢do, colocando historicamente as Cartas de 1937 e
1967, ambas em periodos de ditadura e tensdes politicas, em claro confronto ao processo de
vinculacdo das receitas destinadas ao financiamento da educagdo.

O processo de distensdo politica iniciado na década de 1980 no Brasil, objetivando o
encerramento do “ciclo ditatorial” iniciado com a Revolugdo Militar de 1964, resulta na publicagio
da Emenda Constitucional n® 24 de 1983, conhecida como Emenda Calmon, responsavel pela
introdugdo (reinser¢do) da vincula¢do constitucional de recursos destinados a educagdo através do
artigo 176, passando a indicar a vinculacdo de recursos da Unido da ordem de 13% e dos Estados e
Municipios em 25%, superando o “hiato constitucional” de 1967 (Quadro 1).
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Esfera da vinculagéo

Ao Disposicio Legal Umido Estado/DF Municipios
1934 CF 34 10% 20% 10%
1937 CF 37 Nenhuma Nenhuma Nenhuma
1942 DI 4958 Nenhuma 15% a 20% 10%a 15%
1946 CF 46 10% 20% 20%
1961 1DB 4024 12% 20% 20%
1967 CF 67 Nenhuma Nenhumia Nenhuma
1969 EC1 Nenhuma Nenhumia 20%
1971 LDB 5.692 Nenhuma Nenhumia 20%
1983 EF 14 13% 25% 25%
1988 CF 88 18% 25% 25%

Quadro 1 - Aliquotas da vinculagdo de recursos para a Educacio no Brasil
Fonte: Olivetra e Adrido, 2007, p. 92

O processo de redemocratizagdo do pais resultou na convocagdo de nova Assembleia
Constituinte em 1986 que resultou na Constituicdo Federal de 1988, que caracteriza-se no contexto
atual em matéria de financiamento da educagdo seu normativo mais significativo.

Nova Lei de Diretrizes e Bases da Educagcdo (LDB) foi aprovada em 1996 através da
publicacdo da Lei 9.394/96, que dentre outros aspectos fixa o conceito de despesas de manutengdo
e desenvolvimento do ensino (MDE), ou seja, classifica os itens passiveis de classificagdo enquanto
gastos destinados a educacao (artigo 70 e 71).

Concomitante a aprovagdo da LDB, foi aprovada a Lei 9.424/96 que instituiu o Fundo de
Manutengdao e Desenvolvimento da Educacdo Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF), definindo a constituicio de um fundo de recursos, englobando as trés instancias
federativas (Unido, Estados e Municipios), dentre as receitas vinculadas a educa¢do, destinado
exclusivamente ao financiamento da educacdo fundamental. O FUNDEF foi executado pelo
periodo de dez anos (1997-2006).

O FUNDEF, decorrido dez anos de existéncia, foi extinto por for¢ca da Lei 11.494/2007
que instituiu o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagdo (FUNDEB), que tem previsdao de funcionamento até 2020.

2.2 Fundo de Manutenc¢io e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacao dos
Profissionais da Educa¢ao (FUNDEB)

O FUNDEB semelhante o fundo anterior, envolve a vinculagao de recursos dos trés entes
federativos (Unido, Estados e Municipios) mas ampliando sua abrangéncia a educacdo bdsica
(infantil, fundamental e ensino médio), bem como, sua vinculacdo de recursos ao patamar de 20%
destinados a manutengao e desenvolvimento do ensino.

A composi¢cao do FUNDEB consiste na subvinculagdo de 80% dos recursos destinados ao
financiamento da educagdo basica (ensino infantil, fundamental e médio, englobando ensino de
jovens e adultos, especial e profissional) de acordo com a Constituicio Federal (CF-1988),
Constitui¢des Estaduais (CE) e Lei Organica dos Municipios (LOM) relativo ao percentual minimo
de 18% das receitas com impostos da Unido (Imposto de Renda - IR, Imposto de Importacao — II,
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, Imposto sobre Operagdes Financeiras — IOF,
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Imposto Territorial Rural — ITR) e sobre a Contribui¢ao do Salario Educacdo, 25% das receitas com
impostos dos Estados (Imposto de Circulacio de Mercadorias e Servicos — ICMS, Imposto de
Propriedade sobre Veiculos Automotores — IPVA, Imposto de Transmissdo de Direitos causa
mortis — ITD, Imposto de Renda sobre Proventos dos Servidores Estaduais — IR e Fundo de
Participacdo dos Estados sobre os Impostos Federais — FPE) e 25% das receitas com impostos dos
Municipios (Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU, Imposto sobre Servigo de Qualquer
Natureza — ISSQN, Imposto sobre Transmissdo de Bens Iméveis — ITBI, Imposto de Renda sobre
Proventos dos Servidores Municipais — IR, Participagdo dos Municipios sobre os Impostos
Estaduais (ICMS e IPVA) e Fundo de Participacdo dos Municipios sobre os Impostos Federais —
FPM).

Na perspectiva dos diferentes entes federativos (Unido, Estados e Municipios) cabem a
responsabilidade de implantacdo, gestdo, manutencdo dos seus respectivos sistemas € a
responsabilidade por transferéncias supletivas por parte da Unido de recursos para o financiamento
dos sistemas estaduais e municipais, ¢ dos Estados a responsabilidade complementar de
transferéncia de recursos para o financiamento dos sistemas municipais (CASTRO, 2009).

A partir das diretrizes fixadas no escopo da Constituicdo Federal, fixando patamares
minimos ao montante de receitas vinculadas ao financiamento da educacdo, as Constituicdes
Estaduais (CE) e Leis Organicas dos Municipios (LOM), poderdo estabelecer patamares superiores
aos fixados pela Constituicido Federal e LDB para a vinculagdo de recursos destinados a
manutencdo e desenvolvimento do ensino, neste caso, prevalecendo os normativos locais em
relacdo a Constitui¢do Federal.

Os recursos recebidos a titulo de transferéncia do FUNDEB por Estados e Municipios
deverdo ser aplicados nos itens relativos a manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE) a
propor¢ao maxima de 40% e pelo menos 60% no pagamento de remunera¢do dos profissionais em
atividade efetiva na educagdo basica, conforme evidenciado no artigo 22 da Lei do FUNDEB (Lei
do 11.494/2007).

Os recursos repassados a Estados e Municipios sdo complementados pela Unido (funcio
supletiva) sempre que o valor médio per capita nao alcancar o valor minimo nacional definido
anualmente, de acordo com a lei federal. Esse valor ¢ estabelecido a partir de estudos realizados
pelo INEP (Instituto Nacional de Pesquisas e Estudos em Educacdo Anisio Teixeira) e que
representa a priori 0 montante de investimento necessario por aluno para a manutengdo e melhoria
da educacao basica (artigo 4° da Lei do FUNDEB).

A crise do capitalismo mundial na década de 1990 trouxe nova pauta a atuag¢do do Estado,
nisso resultou num desalinhamento na perspectiva quanto o grau de compromisso da gestdo publica
no oferecimento de servicos, em igual sentido na educacdo, nisso contextualiza-se a criacdo de
fundos para o financiamento da educacao fundamental (FUNDEF) e sua posterior ampliacdo para a
educacdo basica (FUNDEB) (DAVIES, 2008).

Segundo Davies (2008, p. 7), essa crise do capitalismo mundial desdobrou-se em politicas
denominadas neoliberais, tal desdobramento tornou-se possivel a partir do desmoronamento dos
regimes ditos socialistas do leste europeu e da ofensiva de organismos multilaterais tais como
Banco Mundial, na tentativa de cristalizagdo de uma nova ordem econdmica alicercada na
diminui¢do ou anulagdo de direitos sociais € na privatizacdo juridica dos setores ocupados pelo
Estado.

3 QUALIDADE NA EDUCACAO
3.1 Aspectos Conceituais
Estabelecer uma metodologia capaz de contribuir na afericdo do nivel de qualidade da

educagdo escolar, constitui- se sucessivamente um desafio sobre o qual debrucam-se os gestores
publicos, gestores educacionais, pesquisadores e educadores; a constituigdo de mecanismo



XVIII Congresso Brasileiro de Custos — Rio de Janeiro, RJ, Brasil, 07 a 09 de novembro de 2011.

metodoldgico que traga pra si tal responsabilidade, por si sd, representa consideravel risco de atrair
implacavel critica, rigores e contestagdo (OLIVEIRA & ARAUIJO, 2005).

Desafio dessa envergadura, situa-se inicialmente na condi¢do de estabelecer claramente o
papel da educagdo escolar, ou seja, o objetivo da educagdo escolar, seja ela fundamental, médio ou
superior. Educa-se nas institui¢des escolares com que propdsito, com qual objetivo?

A literatura nos empreende, pelo menos, duas perspectivas quanto os propdsitos da
educacdo escolar; uma enquanto direito indissocidvel ao exercicio da dignidade da condicdo
humana (FRIGOTTO, 2004; GANDINI & RISCAL, 2002; SAVIANI, 2002; SAVIANI, 2007),
outra relativa a condi¢do de qualificagdo para a atuagdo profissional e no mercado de trabalho
(TEIXEIRA, 2005), a maior proximidade da abordagem metodologica, de uma ou outra
perspectiva, ja representara uma dificuldade no reconhecimento de sua eficacia ou legitimidade no
ambito do debate educacional.

Teixeira (2005, p. 207) enquanto autor mais afeito a perspectiva de capacitaciao
profissional e a qualificagdo para o trabalho, principalmente, considerando a marcha do
desenvolvimento cientifico e tecnologico a transformar a dindmica das relagdes econdmicas,
produtivas e de trabalho ja indicava: “precisando nos educar para novas formas de trabalho e nao
apenas formas novas de compreender o nosso papel social e humano”; “[...] ensine o que se
propunha a ensinar e ensine bem, ensine o que o individuo precisa aprender, e, mais, seja
devidamente distribuida, isto €, ensine as pessoas algo de suficientemente diversificado nos seus
objetivos para poder cobrir as necessidades do trabalho diversificado e vario da vida moderna e dar
a todos os educando reais oportunidades de trabalho.

A perspectiva da educagdo enquanto direito indissociavel ao exercicio da dignidade da
condicdo humana ¢ bem exemplificado no entendimento de Melchior (1987, p. 3): as quando
indica:

“[...] escolas, como agéncias fundamentais de Educagdo da sociedade, poderdo vir
a desempenhar papel relevante na luta contra as crescentes desigualdades. A
socializagdo dos individuos, a vida em comum nas escolas constituem fatores
fundamentais para se atingir a solidariedade entre os homens” e completa “[...] a

educacgdo ainda € o principal meio de fazer com que os homens se transformem em
seres humanos™ (1987, p. 125).

Reconhecer, portanto, a dupla inser¢do da fun¢do educativa sem hierarquizagdes entre as
abordagens, constitui-se em exercicio de reflexdo que demanda os tempos atuais, reconhecer que
essa dicotomia pode representar uma limitacdo a compreensdo de um fendmeno complexo, € parte
desse exercicio.

3.2 O prec¢o da Educacao com Qualidade

A superagdao dos desafios da educagdo brasileira repousa no equacionamento de trés
perspectivas; a financeira, ou seja, no asseguramento de recursos € em consequéncia da realizagdo
do sacrificio de toda a sociedade e sua crenga quanto a efetividade da transformacao da realidade
brasileira em um plano de prosperidade social se da a partir da transformagao educacional; politica,
na medida em que ¢ necessario contemplar os aspectos relativos as instancias federativas de
governo (federal, estadual e municipal) tornando-a efetivamente prioritaria; e profissional, a cargo
dos educadores e professores brasileiros.

A indicagdo de Teixeira (2005) sinaliza claramente para a importancia de uma dimensao
politica (normatizadora), financeira (recursos disponiveis) e de gestdo educacional, ou seja, na
articulagdo dos recursos financeiros e de um plano politico ordenado mas flexivel, capaz de
“oxigenar” as instituigdes escolares brasileiras, e, a partir disso, a possibilidade através do trabalho
dos educadores, envolvendo o planejamento, a acdo, o controle e avaliagdo das praticas
administrativas e pedagogicas no ambito dessas instituicdes escolares, a condicao do alcance do
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patamar de uma educagdo de qualidade, onde o somatorio dessas experiéncias positivas nos
diferentes locais, tendo em vista as particularidades regionais do nosso pais, sera capaz de
materializar um €éxito nacional fortemente centrado na acdo dos educadores e nas particularidades
locais.

A questao da necessidade de fixagdo de parametros objetivos para aferi¢ao de qualidade do
ensino seu constante aperfeicoamento tanto na ordem legal quanto administrativa ¢ também
pontuado por Melchior (1997, p. 75):

[...] o custo-aluno deve expressar um padrdo de qualidade do ensino definido
nacionalmente, observando-se os seguintes critérios: i. estabelecimento do niimero
minimo e maximo de alunos em sala de aula; ii. Capacitacdo permanente dos
profissionais de educacdo; iii. Jornada de trabalho que incorpore os momentos
diferenciados das atividades docentes; iv. Complexidade de funcionamento; v.
Localizacao e atendimento da clientela; e vi. Busca do atendimento do padrao de
qualidade do ensino (conforme Lei .9424/1996 — LDB, art. 13, itens I, II, III, IV, V
e VI).

A concepcao de uma perspectiva da qualidade da educagdo calcada na relagdo custo-
beneficio ¢ algo implicito na politica de fixacdo do gasto minimo por aluno, enquanto parametro
para distribuicdo dos recursos na educacdo basica a partir do produto dos alunos matriculados, de
acordo com o censo escolar, e as diferentes graduacdes de valores aos diferentes niveis de ensino
(infantil, fundamental, médio etc.) conforme nos adverte Melchior (1997, p. 20):

A concepgao de custo-beneficio por investir em educacdo de uma aluno esteve na moda na
década de 60-70 na esfera da economia da educagdo. E uma concep¢io de cunho
predominantemente economicista. Assim, 0 processo sustenta-se na classica divisao entre despesas
correntes (consumo) e de capital (de investimento) valorizando-se mais as despesas de
investimento, Como a visdo econdmica ¢ predominante, desenvolveu-se o conceito de custos de
oportunidade visando estudar qual a melhor alternativa de investimento e qual a melhor taxa de
retorno (beneficio). De uma visao economica a concepg¢ao de beneficio foi alargando-se e
estendendo-se, mas sem atingir as concepgdes educacionais. O ensino que apresenta maior taxa de
retorno € o ensino primdrio, de 1°. Grau ou fundamental, de acordo com as pesquisas que se
confirmaram em diversos paises.

Ao compreender em que dimensdo processam-se as politicas de financiamento da
educacdo através da fixa¢do do custo minimo “qualidade”, nota-se que o conceito esta relacionado
com a “qualidade do investimento” e pouco com a ‘“qualidade educacional” o que justifica a
abordagem dos investimentos relacionados a valorizagdo docente e dos profissionais da educagio,
do ensino infantil e do ensino médio sempre em “segundo plano” nas politicas dos investimentos
educacionais, neste ponto Melchior (1997, p. 30) ratifica: “O defeito da concepcio federal, até
agora, ¢ considerar o custo aluno como gasto-aluno, isto ¢, de acordo com as disponibilidades
financeiras. E uma visdo realista mas terd que progredir para alcangar ganhos reais de qualidade”.

3.3 O Gasto-Aluno X Custo-Aluno-Qualidade

Teixeira (1968, p. 57), expressa sua preocupagdo com a desigualdade economica e com a
“desigualdade cultural reinantes entre os municipios, que levariam a formacgao desigual dos alunos,
conforme o local em que vivessem”. A diminui¢do dessa desigualdade poderia ser amenizada com
a fixagdo de um “custo padrao” da educagdo que deveria ser financiado “com os recursos dos trés
poderes publicos, Unido, Estados € Municipios”.

O conhecimento e sistematizagdo de informacdes sobre a realidade da estrutura do
Gasto/Aluno na educagdo basica, com base em defini¢des legais existentes, bem como desenhar e
mensurar uma nova perspectiva na estrutura do Custo-Aluno-Qualidade (CAQ), poderia resultar
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numa melhoria no desempenho na educagdo bésica, a perspectiva desse autor.

O conceito fundamental de Custos esta geralmente relacionado a determinagdo do lucro
resultante dos registros financeiros, ou processando-os de maneira diferente, tornando-os mais Uteis
a administracdo; controle das operagdes e demais recursos produtivo; tomada de decisdes
envolvendo produc¢ado; formagdes de pregos, escolha entre opcao de fabricagao.

Aplicando-se esse raciocinio a educacdo, pode-se dizer que os materiais didaticos, o
equipamento escolar, os prédios e o tempo das pessoas envolvidas (alunos, professores e
funcionarios), todos tém custos porque tém utilizagdes alternativas.

Aspectos relativos ao tempo dos alunos, o custo econdmico de um novo prédio escolar, o
valor do terreno sobre o qual se construiu a escola, sdo valores de “oportunidade” de todos os
recursos devotados ao processo educacional, e quando esses recursos ndo puderem ser diretamente
mensurados em termos monetarios, deve-se fornecer uma estimativa de seu valor em usos
alternativos (VERHINE, 1998).

No Brasil, os primeiros estudos econdmicos de custos educacionais foram realizados no
comeco dos anos 70 (LEVY, CAPRINO & NUNES (1970); CASTRO, ASSIS & OLIVEIRA
(1972) e CASTRO (1973)) enquanto investigacdes pioneiras ¢ metodologicamente rigorosas que
buscaram mensurar custos a partir de uma perspectiva econdmica ortodoxa. No fim dos anos 70,
este tipo de analise caiu em descrédito, na medida em que perspectivas marxistas assumiram uma
situacdo de predominancia no seio da comunidade académica (VERHINE, 2004).

A partir da década de 80, a perspectiva da analise de custos recupera sua respeitabilidade.
As analises mais recentes incluem estudos produzidos ndo s6 por estudiosos académicos que
procuravam uma maior compreensao tedrica, mas também por agentes técnico-administrativos que
desejam fornecer informagdes para subsidiar politicas governamentais de educacdo (VERHINE,
2004).

Os estudo realizado no inicio da década de 80 por Paro (1982) tratou do custo-aluno do
ensino de primeiro e segundo grau na rede estadual de Sao Paulo. Nesse estudo, as categorias dos
componentes de custo utilizadas foram: despesas de capital (terreno, prédio e equipamentos),
despesas correntes (pessoal e consumo) e despesas sociais (alimentagdo e assisténcia odontologica)
(VERHINE, 2004).

O estudo realizado por José Carlos Xavier ¢ Emilio Marques para a Secretaria de Ensino
Bésico do Ministério da Educagdo teve como alvo escolas publicas de primeiro grau (atualmente
Ensino Fundamental) e seu foco foi o levantamento dos custos diretos de funcionamento das
escolas, ndo levando em consideragdo os custos privados dos alunos e suas familias e os custos
associados a administracdo central do sistema. Ainda, para simplificar os procedimentos, ndo foram
considerados o0s custos com a implantacdo da escola, isto ¢, aquisicdo de terreno, obras de
infraestrutura, constru¢ao do prédio e compra de materiais necessarios a instalacdo. Os custos
incluidos nas analises foram: (1) pessoal docente; (2) pessoal ndo docente; (3) material de consumo;
(4) material permanente; (5) servigos de terceiros (VERHINE, 2004).

Em todos os calculos, o total dos custos foi dividido pelo nimero de alunos matriculados
do 1° grau (Ensino Fundamental) para determinar o custo-aluno-ano.

Outra pesquisa, também realizada na década de 80, o objeto de investigacdo era o Projeto
EDURURAL, projeto este financiado pelo Banco Mundial e implementado nos estados de Ceara,
Pernambuco e Piaui. Os custos foram agrupados em trés categorias: insumos de hardware (custo de
capital), insumos de software (custo de custeio) e custos de treinamento de professores (VERHINE,
2004).

Finalmente, destaca-se um quarto estudo, intitulado Custos na drea educacional publica
na regido metropolitana de Sdo Paulo (FUNDACAO INSTITUTO DE PESQUISAS
ECONOMICAS - FIPE, 1994). A pesquisa focalizou as categorias de pessoal, instalagdes,
equipamentos, materiais e outros recursos e, metodologicamente, os procedimentos ndo diferiram
muito dos que foram utilizados pelos trés primeiros estudos, apresentados anteriormente.

No estudo da FIPE, quatro aspectos merecem destaque: (1) a determinagdo do custo
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indireto da administragcdo central do sistema de ensino pela mensuragcdo do valor do conjunto de
atividades-meio da Secretaria da Educacdo e atribuicdo de uma parte desse valor as estimativas de
custo total da escola; (2) o célculo dos custos de capital (instalagdo, equipamento e material),
utilizando formas sofisticadas de anualizagdo; (3) o célculo do valor presente de custo, para
permitir comparagdes intertemporais, por meio de uma féormula que considera o fluxo de custo
anual, a taxa de juros e o periodo de tempo futuro no qual o desembolso do custo estara ocorrendo;
e (4) a proposicdo de um instrumento permanente para institucionalizacdo da analise de custo por
aluno/ano, por meio de um rigoroso processo de amostragem de escolas e a constru¢do de um
indice de pregos pelo acompanhamento de despesas nas escolas de ensino publico (VERHINE,
2004).

Conceito aderente as atuais politicas de financiamento da educagdo brasileira, refere-se a
pratica de considerar o total das disponibilidades orgamentarias anuais destinadas a educagao
basica, e sua divisdo pela quantidade de alunos matriculados na educagdo basica. Deste modo, a
qualidade da educagdo basica oferecida estd subordinada ao orcamento anual, definida assim por
critérios mais politicos que técnicos, comprometendo a intengdo de oferecer uma educagdo com
qualidade e sua aderéncia as competéncias pertinentes a essa fase da educagcao (EDNIR & BASSI,
2009).

Na perspectiva do Custo-Aluno-Qualidade (CAQ), seria necessario elencar todos os itens
necessarios para oferecer uma educagdo basica de qualidade mantendo e desenvolvendo o sistema
educacional basico, e entdo se projetaria o tamanho da instituicdo de ensino a quantidade de alunos
por turma e entdo dividindo-se os custos de cada nivel da educacdo basica pelo numero de alunos
previsto por cada escola, subordinando-os a principios, dimensdes e condi¢des (insumos) da
qualidade na educagdo basica (EDNIR & BASSI, 2009):

Principios — Uma educacdao basica de qualidade realiza os principios da igualdade e
equidade, ou seja, todos os brasileiros e brasileiras, sem exce¢do, t€ém o direito a um ensino de
qualidade assegurado em todos os niveis.

Dimensdes - Uma educagdo basica de qualidade cuida das dimensdes estéticas, ambiental
e dos relacionamentos humanos fundamentalmente, comprometidas com o desenvolvimento da
aprendizagem e que reconhegam e promovam a integridade do ser humano .

Condi¢cdes ou insumos - Uma educacdo basica de qualidade necessita de insumos
(meios, recursos,fatores) para produzir: Infraestrutura adequada; valorizagdo dos trabalhadores de
educagdo (saldrios, plano de carreira, jornada de trabalho e educacdo continuada); gestao
democratica com participagdo da comunidade escolar, acesso e permanéncia dos alunos ,
assegurando transporte,vestuario e material didatico adequados.

4. UM “SENTIDO OCULTO” NAS POLITICAS PUBLICAS ?

O processo de vinculagdo de recursos destinados a educagao, se por um lado garante
recursos minimos a execucdo de politicas publicas nesse segmento, por outro, expde o segmento a
“faria” de politicas e interesses de origens outras no sentido de subtrair da educacao recursos que
constitucionalmente lhes foram direcionados (GOMES & CAPANEMA, 2010; FERNANDES,
GREMAUDE & VAZQUEZ, 2010; UNESCO, 2002; SOUZA, 1998; SOUZA, 2002; RIBEIRO,
2009; SOSSINHOLLI, 2010; SENA, 2003; SEMEGUINI, 2009; PASCOALINO & GOMES, 2009;
GOUVEIA, 2010).

Argumentos relativos ao “equilibrio orcamentério e fiscal”,”maior dirigibilidade” da
gestdo orcamentaria e financeira, tem sido “pano de fundo” para que ag¢des que acabam por
concretizar a redug¢do de recursos direcionados a educacdo sejam efetivadas e legitimadas
(FARENZENA, 2001; SOARES, 2000).

O processo de fixacdo do valor minimo por aluno a ser repassado pelos fundos de
financiamento da educag¢ao (FUNDEF e posteriormente o FUNDEB), cujo o valor de atualizagao
tem sido objeto de criticas por ndo contemplar a totalidade dos custos necessarios a formagdo do
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estudante no patamar de razodvel qualidade e utilizar critérios de consisténcia questiondvel para
esse processo de atualizacdo (CASTRO, 2009). Da mesma forma, controvérsias surgem quanto o
montante dos recursos “sonegados” para o investimento da educagdo frente ao processo de
resisténcia em elevar o patamar do valor minimo por aluno (EDNIR e BASSI, 2009; ALMEIDA,
2009) e ampliar a destinag@o de recursos a educagao.

O processo de consideracdo dos custos nos diferentes niveis de ensino e tipos de
estabelecimento, previstos no artigo 2°, paragrafo 2° da Lei 9.424 nunca foi contemplada
adequadamente, conforme evidenciado em relatorios do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e no
relatério do Grupo de Trabalho (GT) criado pelo Ministério da Educagdo (MEC) em 2003
(DAVIES, 2008, p. 27) pode ter significado em um prejuizo superior a R$ 12,7 bilhdes de 1998 a
2003 e de mais R$ 20 bilhdes no periodo de 2004 a 2008 ja no Governo de Lula da Silva, onde a
pratica indevida continuou sendo executada.

Diagnostico acerca do processo de perda de recursos destinado, a priori, para a educagdo ¢
sistematizado por Davies (2004, p. 80), quando estabelece que o mesmo ocorre a partir das
seguintes questdes: i. Nao cumprimento do percentual minimo legal quando o mesmo, fixado por
CE e LOM, ¢ superior a CF, contando com a “complacéncia” dos TCs; ii. Falha na composi¢do da
base de calculo da vinculagdo, ou seja, ndo inclusdo de receitas que compde a base de calculo para
determinagdo do valor vinculado a educagdo, tais como, cobranca de acréscimos ¢ atualizacao
monetaria das receitas com impostos, receitas financeiras de aplicacdo dos recursos dos impostos,
inclusdo de receitas financeiras de aplicacio do FUNDEB/FUNDEEF, salario educacao, convénios e
assisténcias financeiras como valor minimo vinculado e ndo como complemento ao valor minimo
vinculado; e iii. Classificagao indevida de despesas como MDE.

Embora a discussdo quanto a “sonega¢do” de recursos a educacdo no Brasil apresente-se
bastante caracterizada a partir do estabelecimento de politicas de “ajustes fiscal e orcamentario”
(FARENZENA, 2001) e demais elementos ora apresentados, a discussdo acerca se os montantes
atualmente direcionados a educagdo, via de regra através de vinculagdo constitucional, sdo
suficientes para prover uma educacdo de qualidade aos cidaddos, ainda encontra-se bastante difusa,
onde argumentos e contra-argumentos sobre questoes relativas a eficiéncia e eficacia da utilizagao
desses recursos, o nivel de financiamento da educagdo vinculada a um percentual do Produto
Interno Bruto (PIB), o custo aluno qualidade, o gasto minimo por aluno, o processo de
descentralizacdo, escolas em regime de concessdo, politica de voucher para financiamento dos
estudantes e outras perspectivas tem se destacado no debate e na implantacao de politicas relativas
ao financiamento da educacdo tanto no Brasil quanto nos demais paises da América Latina
(HANSON, 1997; EDNIR, BASSI, 2009; PORTELA, 2007; DAVIES, 2004; UNESCO, 2002;
PINTO, 2000, OCDE, 2009).

As indicagdes pontuadas por Ednir e Bassi (2009, p. 58-67) muito esclarecem e colaboram
para a superagdo da discussdo quanto o “alcance” no Brasil do patamar de investimentos
necessarios a viabilidade de uma educacdao de qualidade, tendo em vista sua compatibilidade ao
nivel de alguns paises desenvolvidos (Coreia, Japao) ou sua proximidade a outros (Franca,
Australia e Estados Unidos), todos paises signatarios da Organizagdo para Cooperacdo € o
Desenvolvimento Economico (OCDE) conforme evidenciado no Quadro 2.

O que a discussdo “investimento em educagdo x PIB nacional” ndo leva em consideragao,
na maioria das analises realizadas ¢ o tamanho do PIB de cada nag¢do em valores absolutos ¢ o
numero de estudantes a serem atendidos por cada sistema educacional. Deste modo, deveria se
considerar o investimento em educagdo per capita ¢ o ponderador de poder aquisitivo de cada
moeda nos diferentes paises.

Considerados os ajustes metodologicos necessarios a esse tipo de andlise, investimento per
capita e ponderador de poder aquisitivo (PPA) a anélise do volume dos investimentos fica melhor
evidenciado no Quadro 2 conforme ilustra Edinir & Bassi (2009, p. 63).

Considerando os ajustes indicados, a realidade brasileira estd muito mais proxima do
Paraguai que da Coreia do Sul, contrariando considera¢des mais precipitadas, inclusive abaixo dos
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seus vizinhos sulamericanos (Chile, Argentina e Uruguai) e muito distante da média dos paises da
OCDE. Deste modo, consideragdoes relativas ao investimento em educacdo considerando o
percentual do PIB devem equacionar aspectos relativos ao tamanho do PIB, poder aquisitivo local e
tamanho da demanda por educagao conforme assinala o estudo desses autores.

No que diz respeito ao processo de desvinculacdao de recursos do tesouro da Unido, e sua
consequente repercussao no volume de recursos canalizados a educacdo, tem sua origem através do
processo de estabilizagdo economica do PLANO REAL, que instituiu o Fundo Social de
Emergéncia (FSE) que vigorou entre 1994 e 1995.

No periodo entre 1996 e 1999 vigorou o Fundo de Estabiliza¢do Fiscal (FEF), sucedido
pelo fundo de Desvinculagao das Receitas da Unido (DRU), implantando a partir de 2000. A

Fonte: Ednir & Bassi com adaptagdes (2009, p. 63)

criacdo desses sucessivos fundos viabilizou na pratica um processo de desvinculagdao de 20% das

Gasto Puablico total com Educacio como percentual Gastos Pablico anual por aluno
do PIB (USS PPP)

Paises Todos os Pré-escola Ensino Ensino

niveis Fundamental Meédio
Brasil 4.2 265 842 944
Chile 472 1766 2110 2085
Paraguai 472 800 676 919
Argentma 40 1305 1241 1918
Uruguai 2.6 1038 844 732

Paises OCDE

Franca 58 4512 5033 8472
Estados Umidos 5.6 7881 8049 9098
Meéxico 5,3 1643 1467 1768
Australia 5.0 .. 5169 7375
Republica Tcheca 4. 4 2724 2077 3628
Coreia do Sul 42 2497 3553 5882
Japao 36 3691 6117 6952
Meédia dos Paises OCDE 53 4294 5313 7002

Quadro 2 — Gastos Publicos em Educacdo 2002
Fonte: Ednir & Bassi com adaptagdes (2009, p. 63)

receitas da Unido, relativas a fundos, 6rgdos e da arrecadagdo de impostos e contribuicoes,
impactando em consequéncia na base de calculo para a transferéncia dos recursos da educagio e
seu montante transferido (Fundef, Fundeb, demais fundos de assisténcia técnica e financeira através
do FNDE).

A DRU teve sua repercussao atenuada sobre os recursos direcionados a educacao a partir
da aprovacdo da PEC n° 60/2009 que escalonou sua incidéncia para 12,5% em 2009, 5% em 2010 e
sua extingdo em 2011.

O aspecto duplamente danoso da DRU sobre os recursos vinculados a educagao ¢ indicado
por Davies (2008, p. 13): “[...] o governo utiliza o artificio contdbil de calcular os 20% sobre a
receita bruta, ndo sobre a receita liquida (ou seja, a receita que fica com o governo federal apds as
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transferéncias constitucionais para estados, Distrito Federal e municipios) [...]”; isso favorece um
“alargamento” da base de calculo do célculo da DRU e uma “reducao” das “receitas disponiveis”
para fins de calculo da vincula¢do de recursos para a educagao.

Em outro ponto exemplifica Davies (2008, p. 13): “[...] em 2006 a receita bruta de
impostos foi de R$ 170 bilhdes e as transferéncias constitucionais foram de R$ 72 bilhdes. Se os
20% tivessem sido calculados sobre a receita liquida (98 = 170 menos 72), a DRU teria
correspondido a R$ 19,6 bilhoes (= 20% de 98). Porém, como o governo toma como base a receita
bruta (R$ 170 bilhdes) a DRU sobre para R$ 34 bilhdes (20% de 170), quase RS 15 bilhdes a mais
que o devido [...].

Controvérsias sobre o montante de recursos que deixaram de ser investidos em educacao
pela Unido em virtude da constituicdo dos diversos fundos de desvinculagdo das receitas tributarias
(FSE, FEF e DRU) ndo permitem afirmar com seguranga o montante dos valores “desvinculados”,
principalmente porque os fundos representam ingressos e retiradas de recursos, entretanto, pode-se
afirmar que a participagcdo do or¢amento do ministério da educacao decresceu no periodo de 1994 —
2001 (CASTRO, 2009).

Davies (2008, p. 13), por exemplo, indica um montante de R$ 50 bilhdes de recursos
“sonegados” a educacdo a partir da implantagdo do processo de desvinculacdo de recursos
orgamentarios para o periodo de 1994 a 2007 em valores nominais ¢ de R$ 100 bilhdes quando
considerados a atualizagdo monetaria.

Um aspecto a ser considerado no debate acerca de maior ou menor possibilidade de
investimentos publicos na educagdo, relaciona-se com plano politico ideologico que reconfigura-se
historicamente, a notar pelas demandas pela construcao do estado de bem estar social da década de
1980, e, sua reconfiguracdo para politicas de controle e ajuste fiscal a partir da década de 1990,
entretanto, conforme adverte Melchior (1987, p. 126) o compromisso das nagdes em relagdo ao
investimento em educagdo e sua discussdo deve constituir-se em tarefa continua porque ¢ “o maior
empreendimento em que se lancam a sociedade e os paises desenvolvidos, os quais, independentes
de qualquer orienta¢do ideoldgica, fazem da educacdo sua base e alicerce para desenvolver seus
habitantes e sua tecnologia, sem os quais ndo ha progresso, desenvolvimento e crescimento
econdmico”.

CONSIDERACOES FINAIS

Estabelecer uma metodologia capaz de contribuir na afericdo do nivel de qualidade da
educagdo escolar, constitui-se ao longo da histéria brasileira um sucessivo desafio sobre o qual
debrugam-se os gestores publicos, gestores educacionais, pesquisadores e educadores. Questdes de
natureza politica e ideoldgica marcam substancialmente essa discussdo, notadamente pela
inequivoca relagdo que o conceito de qualidade possui com a gestdo empresarial.

A despeito dessa dificuldade objetiva, os marcos normativos (CF, LDB e Lei do Fundeb)
estabelecem em seu teor o imperativo para gestdo publica do alcance do patamar minimo de
qualidade.

Durante a década de 1970, inicia- se no pais um esfor¢o de buscar mensurar e sistematizar
os custos educacionais e das instituigdes escolares, entretanto, os ideais de origem marxista que
pontuaram a producdo cientifica da década de 1980, acabaram por rechagé-los. O realinhamento
ideoldgico a partir da década de 1990, marcado por forte influéncia dos organismos multilaterais e
internacionais de fomento ao crédito das nagdes, acabaram por ressignificar esse contexto da
producao intelectual e permitir a retomada da pesquisa relacionada aos custos educacionais, em
uma ambiéncia entdo definida na literatura enquanto neoliberal.

Nesse mesmo contexto, de redugdo da participagdo do estado na oferta de servigos
publicos, maior dirigibilidade dos gastos publicos e rigor fiscal, promulga-se no pais a LDB e
materializam-se os fundos destinados ao financiamento da educacao (Fundef/Fundeb) em
consistente sintonia com o novo contexto ideoldgico vigente e dissociado de uma maior
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participagdo do estado na garantia de direitos sociais que marcaram o cendrio da década de 1980.

O processo de vinculacao de recursos publicos destinados ao financiamento da educagao,
tradi¢do consolidada nos periodos democraticos no caput dos textos constitucionais do “pOs-
republica”, sofre pressoes relativas ao processo de desvinculagdo dos recursos publicos, gastos
inelegiveis de MDE e atuacdo inconsistente dos TCs na defesa dos recursos publicos e de um, ainda
incipiente, controle social.

O conjunto dessas evidéncias teoricas, sinalizam a necessidade de sistematizagdo e
desenvolvimento de metodologias de custos educacionais, onde o conceito de custo-aluno-
qualidade (CAQ) seja seu principal norteador, onde a perspectiva de maior eficiéncia dos recursos
publicos e a defesa de sua implementagdo em montante suficiente ao alcance de um patamar
minimo de qualidade, sejam contemplados, como sinalizam as praticas realizadas por demais paises
da OCDE, e, infelizmente, assimetricamente relacionado a realidade atual do sistema financiamento
e gestao da educacdo basica do Brasil.
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