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1. Introdugdo

Os primeiros estudos sobre o custo da educac¢do por aluno no Brasil foram desenvolvidos na
primeira metade da década de 1970, sendo esses pioneiros para futuros trabalhos sobre o
tema. Dentre os mais importantes, destacam-se os estudos de Levy, Caprino e Nunes (1970),
Castro, Assis e Oliveira (1972) e Castro (1973), construidos sob a perspectiva da teoria de Capital
Humano?. A partir da década de 1980, novos estudos foram elaborados por autores como Paro
(1982), Harbison e Hanushek (1992) e Fundacao Instituto de Pesquisas Econémicas (1994), que
traziam elementos que subsidiaram a discussao metodoldgica académica e informacdes de

carater mais técnico-administrativas que serviram de instrumento para politicas publicas.

Ja na década de 2000, o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep) conduziu dois estudos relevantes que subsidiaram o aprimoramento de politicas
educacionais. O primeiro trabalho, intitulado “Custos e condicBes de qualidade da educagao
em escolas publicas: aportes de estudos regionais”, publicado em 2005, foi realizado em oito
estados brasileiros utilizando escolas apontadas como de qualidade, tendo, como parametro
de selecdo, o Indice de Escolha da Escola - IEE2. Para o calculo do custo aluno por ano foram
considerados diferentes tipos de gastos e valores de bens de capital, como custo de pessoal,
materiais de consumo, energia elétrica, agua, gas, reposicao predial, terreno e equipamentos

e materiais permanentes (FARENZENA, 2005).

Os resultados apresentados nesse estudo mostraram uma grande variacao nos custos quando
comparados os estados, as redes e as etapas de ensino. No estado de Goias, por exemplo, a
partir da pesquisa em 12 unidades escolares foi possivel observar que as escolas urbanas
municipais de educac¢ao infantil (creches) apresentaram o maior custo médio por aluno por

ano (R$ 4.521,26), em contrapartida as escolas estaduais de educa¢do basica (R$ 481,66).

1 A teoria de Capital Humano foi desenvolvida através dos trabalhos pioneiros de Jacob Mincer e Gary Becker. Para
mais informagdes sobre o tema, veja, por exemplo, Becker (1964).

2 O célculo desse indice leva em consideracdo dimensdes e indicadores de Infraestrutura (servicos basicos,
equipamentos pedagégicos, infraestrutura pedagdgica, equipamentos basicos, infraestrutura basica), perfil do
docente (taxa de docentes com formagdo superior), perfil do aluno (taxa de aprova¢do e taxa de adequacdo
idade/série) e perfil da oferta (nUmero médio de horas-aula diarias e nimero médio de alunos por turma).
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Dentre os componentes do custo, o gasto com pessoal representou, em média, cerca de 80%

do gasto total (FARENZENA, 2005).

O segundo trabalho, publicado em 2006, teve como objetivo aprofundar a discussdo sobre
custo por aluno, apontando resultados mais desagragados de acordo com as diferenciacbes
entre dependéncia administrativa, regido, localizacdo urbana (capital e nao-capital) ou rural e
tipo de oferta. Neste estudo, avaliou-se quais eram os principais determinantes do custo por
aluno utilizando uma amostra de 95 unidades escolares que, embora ndo tenha sido uma
amostra estatisticamente representativa do sistema de ensino, adicionou ao debate
importantes resultados sobre a heterogeneidade do custo efetivo da educacao basica brasileira

(VERHINE, 2006).

Para o estudo foram utilizadas duas estimativas de custo-aluno: o Custo-Aluno-Economico (CA-
ECO) e o Custo-Aluno-Manutencdo de Ensino (CA-MAN), com o objetivo de subsidiar politicas
que interferiam diretamente no cotidiano escolar. Para o calculo do CA-MAN foram
considerados os gastos de pessoal, material de consumo, material permanente e outros
componentes relativos ao funcionamento das escolas. Ja para o CA-ECO, além dos gastos
atribuidos ao CA-MAN, foram adicionados os gastos com as instala¢Bes fisicas e merenda
escolar. Essa diferenciagdo permitiu contabilizar a imprecisdo dos valores obtidos para esses

dois componentes do gasto.

Os resultados indicaram um maior gasto por aluno nas creches (CA-ECO R$ 3.923,00; CA-MAN
R$ 3.342,00), pré-escolas (CA-ECO R$ 2.544,00; CA-MAN R$ 2.192,00) e nos cursos de formacgao
profissional (profissionais técnicos, com CA-ECO R$ 4.075,00 e CA-MAN R$ 3.203,00; e normais
de formacdo de professores, com CA-ECO R$ 3.249,00; CA-MAN R$ 3.135,00). Por sua vez, os
menores custos foram associados ao ensino fundamental, educacdo de jovens e adultos e
educacao especial. Ao desagregar o custo econdmico entre os seus componentes, Verhine
(2006) observou, por exemplo, que os custos relativos a pessoal representaram 73% do total:

48% para os docentes, 25% para os nao-docentes.

Outros resultados que chamam atencdo dizem respeito a localizacao urbana (capital e ndo-
capital) ou rural, dependéncia administrativa e regido. De acordo com o estudo, o custo-aluno
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é mais significativo nas capitais e nao ha uma diferenca consideravel se comparadas as ndo-
capitais e as zonas rurais. No que diz respeito as unidades federativas, o custo-aluno é mais
alto nas Regides Sul e Sudeste, ao contrario das unidades escolares da Regiao Nordeste, que
apresentaram os custos mais baixos. Por fim, em relacdo as dependéncias administrativas, as
escolas estaduais possuiam razdes aluno/docente e aluno/turma mais elevadas, e, portanto,

apresentavam um custo mais baixo do que as escolas municipais.

Recentemente Elacqua, Soares e Brant (2019) estimaram o gasto por aluno da rede estadual
de Pernambuco. Nesse estudo, os autores apresentaram os gastos divididos por categorias,
sendo estas: remuneracado (professores e pessoal de apoio pedagogico), bem-estar (transporte
e alimentacdo), qualidade (gastos com programas, educacdo continuada e tecnologia da
informacao), operacional (agua, luz, material de expediente, veiculos e servicos terceirizados) e
infraestrutura (manutencdo predial e aluguéis). De acordo com 0s resultados apresentados,
77% do gasto escolar anual refere-se a remuneracao, seguida pelo gasto em transporte e

alimentacao (9%), gasto operacional (7%), qualidade (5%) e infraestrutura e outros (1%).

Outro trabalho recente que merece aten¢do é o Custo Aluno Qualidade (CAQi e CAQ)?
desenvolvido pela Campanha Nacional pelo Direito a Educag¢do, que traz uma perspectiva
tedrica do custo aluno para o debate publico. Para a definicao do CAQIi/CAQ, a Campanha
Nacional pelo Direito a Educa¢dao promoveu estudos, oficinas, seminarios e encontros com
discussdes sistematizadas. Os resultados desse estudo mostram que a creche urbana de
tempo integral apresenta os maiores custos por aluno anuais (CAQi - R$23.579,62 e CAQ -
R$39.210,61). Em contrapartida, o ensino médio parcial urbano apresenta os menores valores,
CAQi -R$5.454,74 e CAQ - R$7.369,09. Para esses calculos, foram considerados gastos com:
pessoal, bens e servicos, apoio ao projeto politico pedagogico, alimentacdo e custos na

administracao geral (CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO, 2018).

3 A diferenca conceitual entre o CAQi e o CAQ se da pelo primeiro se referir ao custo padrdo minimo de qualidade
inicial, por isso a utilizagcdo do “i”. Ao que se refere ao CAQ, ha um avang¢o em rela¢do a esse padrdo minimo, pois €
considerado o carater dinamico do conceito de custo por aluno e a capacidade econdmica do Brasil (CAMPANHA
NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO, 2018).
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Uma questao importante na discussdo entre estimativas de custo da educacdo brasileira € a
distincdo entre os conceitos de custo tedrico e custo real por aluno. Os indicadores relativos ao
Custo Aluno Qualidade (CAQi, CAQ) aproximam-se do conceito de custo-aluno tedrico, ao
assumirem pressupostos quanto a composi¢ao dos gastos, para que o investimento por aluno
garanta um padrdo minimo de qualidade. Neste cenario, ndo sao consideradas, por exemplo,
as diferencas nos custos regionais e porte das escolas entre as diferentes modalidades e etapas
de ensino. Por sua vez, estudos como os de Farenzena (2005), Verhine (2006) e Elacqua, Soares
e Brant (2019) contrapdem essa construgdo ideal ao refletirem, em seus resultados, os valores
efetivamente despendidos nas escolas, garantindo assim, uma analise da realidade da

educacao basica publica brasileira.

Com a aprovacao do novo FUNDEB no Senado, sera dado inicio ao processo de construc¢do de
uma nova lei de regulamentacdo para essa politica. Nesse contexto, tal como ocorreu em
2005/2006 com a passagem do FUNDEF para o FUNDEB, revela-se necessario um estudo
atualizado de custos das etapas, modalidades e tipos de ensino, buscando analisar a diferenca
real observada no pais. Portanto, a partir dos resultados desse estudo, buscamos contribuir
com o debate sobre uma revisdao dos fatores de ponderacdo do FUNDEB, ancorado nas

evidéncias da realidade da educagao basica.

Para alcancar tal intento, utilizamos microdados disponiveis em bases de dados publicas, que
possibilitaram inferir sobre os gastos relacionados aos principais componentes do custo da
educacdo basica*: os associado aos professores, tempo de duracdo das turmas e quantidade
de alunos. Infelizmente os demais gastos, como remuneracdao dos demais profissionais da
educacdo basica, custos de infraestrutura e insumos, ndo puderam ser contabilizados com
precisao através das bases de dados publicas disponiveis, e, portanto, foram desconsiderados

neste estudo.

Os indicadores construidos foram a relagdo professor aluno e a carga horaria média das
turmas, a partir do Censo Escolar de 2019, e o diferencial de rendimento/hora de professores,

com base nas informacdes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNADC)

4 Veja, por exemplo, Farenzena (2005), Verhine (2006) e Elacqua, Soares e Brant (2019).



oppen

CUSTOS DAS ETAPAS E TIPOS DE ENSINO DA EDUCAGAO BASICA

anual, divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Da combinacdo
desses trés indicadores foi possivel criar um indicador sintético que mensura o custo da
educacdo basica, com base no custo aproximado das turmas. Os resultados fornecem indicios
de heterogeneidade do custo da educacdo para as diferentes etapas e modalidade de ensino,
sendo a educacdo infantil, o ensino médio em tempo integral e o ensino médio integrado a
educacdo profissional os segmentos que tém os custos mais elevados. Importante salientar
que o presente trabalho se refere a um estudo sobre os custos da educacdo basica utilizando
a remuneracdo dos professores como fator de referéncia, sem a pretensdo de recomendar a
utilizacdo dos fatores de ponderacao para o calculo dos recursos do FUNDEB que serdo

apresentados adiante.

O trabalho esta estruturado em quatro secfes, além desta introducao e da conclusdo. Na
primeira secdo apresentamos um retrato histérico do FUNDEB, enquanto na segunda secao ha
uma contextualizacao dos fatores de ponderac¢do desse Fundo. Em seguida, na terceira secao,
sao definidos os indicadores e as base de dados utilizadas. Postas estas questdes, a secao
avanca para a exposicao dos resultados encontrados e, por fim, as conclusdes e apontamentos

do estudo.

2. FUNDEF, FUNDEB e o novo FUNDEB

O Brasil é um pais de dimensdes continentais com diferencia¢des significativas em diversos
ambitos e, no educacional, isso ndo é diferente. Por isso, a construcao de politicas educacionais
de amplitude nacional que respeitem essas diferencia¢des ainda é um desafio a ser superado.
No que diz respeito ao financiamento da educag¢dao, em meados de 1996 e 1997 foi criado o
Fundo de Manutencdao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (FUNDEF), que teve natureza contabil e comecou a vigorar em 1998. Esse Fundo
tinha, como objetivo, assegurar uma subvincula¢ao dos recursos da educacao para o Ensino
Fundamental e garantir sua melhor distribui¢do. Assim, os recursos eram distribuidos para os
estados e municipios de acordo com o numero de alunos matriculados na rede publica do

ensino fundamental, levando em considerac¢do os dados do Censo Escolar do ano anterior.
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A utilizacdo do recurso do FUNDEF era predominantemente para o pagamento dos
profissionais do magistério (60%) em efetivo exercicio no ensino fundamental publico.
Podendo, ainda, até o ano de 2001, ser utilizado para a capacitacdo de professores leigos. Os
outros 40% do recurso poderiam ser utilizados em ac¢des de manutencao e desenvolvimento
do Ensino Fundamental, como, por exemplo, transporte escolar, reformas e melhorias nas

escolas, capacitagdo de professores e aquisi¢ao de equipamentos (BRASIL, 2002).

Contudo, de acordo com o Relatério Final desenvolvido pelo Grupo de Trabalho, constituido
com a finalidade de elaborar estudos sobre a implementacdo do Custo Aluno Qualidade (CAQ),
como parametro para o financiamento da Educac¢ao Basica (BRASIL, 2015) foram constatadas
falhas substanciais no funcionamento do FUNDEF, principalmente no que diz respeito a falta
de amplitude da politica para toda a Educacdo Basica, o desvinculo da distribuicao de recursos

a padrdes nacionais de qualidade e a ndo consideracdo da totalidade de recursos possiveis.

O FUNDEEF foi substituido em janeiro de 2007 pelo Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educacdo Basica (FUNDEB). As principais diferencas entre o FUNDEF e FUNDEB se deram na
ampliacdo do alcance para além do ensino fundamental. Portanto, o FUNDEB garantiu o
financiamento da educacao infantil, ensino médio e educacdo de jovens e adultos. Além disso,
houve uma amplia¢dao da contribuicdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios, de 15% para

20%, e o estabelecimento de um teto de 10% para a Unido.

E importante salientar que a implementacdo do FUNDEB foi gradativa, iniciada em 1° de janeiro
de 2007, totalizando seu alcance de atendimento aos alunos da educacdo basica publica
presencial e de percentuais de receitas que o compdem em 2009. Essa formula¢do do FUNDEB
tem, como objetivo, o financiamento de acdes de manutencdo e desenvolvimento da educacao

publica, onde o Ministério da Educa¢ao pondera que esse financiamento é

“[...] independentemente da modalidade em que o ensino é oferecido (regular,
especial ou de jovens e adultos), da sua duragao (Ensino Fundamental de oito ou
de nove anos), da idade dos alunos (criancas, jovens ou adultos), do turno de
atendimento (matutino e/ou vespertino ou noturno) e da localizacdo da escola
(zona wurbana, zona rural, area indigena ou quilombola), levando-se em
consideracdo 0s respectivos ambitos de atuacdo prioritaria (art. 211 da
Constituicdo Federal), que delimita a atuacao dos Estados e Municipios em relagdo
a educacdo basica. Ou seja, os Municipios devem utilizar recursos do FUNDEB na
educagdo infantil e no ensino fundamental e os Estados no ensino fundamental e
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médio, sendo: (1) O minimo de 60% na remuneracdo dos profissionais do
magistério da educagao basica publica; (2) O restante dos recursos em outras
despesas de manutencgao e desenvolvimento da Educag¢do Basica publica” (BRASIL,
2011).

Portanto, ndo houve uma diferenciacao sobre as porcentagens de recursos a serem gastos do
FUNDEF para FUNDEB: 60% do recurso a ser destinado a remuneracao dos profissionais do
magistério, e o restante, 40%, para outras despesas de manutencdo e desenvolvimento da
Educacdo Basica. Essas despesas, para o FUNDEB, sdo caracterizadas por a¢des de aquisicao,
manutencdo, funcionamento e instalagdes necessarias para assegurar o ensino. Também ha a
possibilidade de destinar esse recurso para o pagamento de aperfeicoamento e remuneracao

dos profissionais da educacdo, transporte escolar, aquisicao de material didatico, entre outros.

A vigéncia do FUNDEB foi definida para os anos de 2007 a 2020 - tendo uma duracao total de
14 anos. Assim, um movimento para a manutenc¢do e aprimoramento dessa politica se iniciou,
havendo um esfor¢o para a criacdo e votacdao de uma Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC).
A PEC 15/15, que no Senado Federal se tornou a PEC 026/2020, trouxe algumas mudancas
substanciais que comecarao a ser implementadas a partir de 2021. O FUNDEB passa a ser uma
politica permanente para o estado brasileiro, entretanto, fica a cargo do Congresso Nacional
revisar o funcionamento do fundo periodicamente. Outra mudanca importante é o acréscimo
de fatores de ponderagdao mais equitativos, que consideram a disponibilidade fiscal da rede de
ensino e a consideracdo o nivel socioecondmico do aluno. Ademais, a Unido ira disponibilizar

mais recursos para fundo, deixando o patamar de 10% em 23% até 2026 (BRASIL, 2020a).

Do percentual de contribuigao da uniao, 10% sera destinado aos estados mais pobres, 10,5%
distribuido as redes de ensino, independentemente do estado de origem, com menor Valor
Aluno/Ano Total (VAAT) (desse valor, 50% devera ser investido na Educacao Infantil) e, por fim,
2,5% sera destinado as redes que apresentaram melhoria na gestdo e em indicadores de

atendimento, aprendizagem e reducao de desigualdades.

A nova proposta traz, ainda, uma mudanca na destina¢dao dos gastos, visto que sera possivel
destinar até 70% dos recursos recebidos para a remuneracdo dos profissionais da educacao.
Assim, além do aumento do percentual, também houve uma ampliacdo do numero de

categorias de profissionais da educacao que poderdo ser remunerados com o recurso. Outro
8
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ponto de mudanca é que a Constituicdo determinara que o regime de colaboracao federativa
garantird que o ensino seja de qualidade e equitativo, e as localidades deverdo ter acdes
redistributiva em relacdo as suas escolas. Ademais, a Constituicdo garantira que o padrao
minimo de qualidade seja definido de acordo com as condi¢bes adequadas de oferta, tendo

como referéncia o custo aluno qualidade.

3. Contextualizag¢do dos fatores de ponderagdo

Os municipios recebem os recursos do FUNDEB com base no numero de matriculas presenciais
da educacdo infantil e do ensino fundamental, enquanto os estados recebem conforme o
numero de matriculas presenciais do ensino fundamental e médio. As matriculas, provenientes
do Censo Escolar do ano anterior, sdao ponderadas por 19 fatores que levam em consideracao
as etapas, modalidades, duracdo da jornada escolar e localizacdo (urbano/campo) do
estabelecimento de ensino. Esses fatores foram desenvolvidos com o objetivo de criar uma

distribuicdo mais equitativa em meio a heterogeneidade do sistema educacional brasileiro.

Os fatores de ponderagao sdo de suma relevancia para determinar o valor por aluno no ano
de referéncia, sendo a Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagao Basica
de Qualidade (CIFEBQ), instituida no ambito do Ministério da Educa¢ao nos termos da Lei de n°
11.494, de 20 de junho de 2007, responsavel por avaliar e redefinir, anualmente, esses fatores.
No entanto, nao hareferéncias que trazem de forma clara e objetiva como é feita essa avaliacao
dos fatores de ponderacao por essa Comissao (BUENO; PERGHER, 2017), embora o estudo de
Verhine (2006) tenha subsidiado a formulacdo da lei de regulamentacdao do FUNDEB (Lei n°

11.494 de 2007), que institui o desenho atual desses fatores.

Durante a vigéncia do FUNDEB até o presente momento, foram feitas altera¢des tanto nos
valores quanto na quantidade dos fatores. Na Tabela 1 é possivel observar essa evolucdo entre
de 2007 a 2020. Em 2007, por exemplo, existiam 15 fatores de ponderacdo, enquanto, a partir
de 2008, passaram a existir 19 fatores. Esse acréscimo na quantidade de fatores foi proveniente
da divisdo da educacdo infantil em caracteriza¢des mais detalhadas; o fator creche, por
exemplo, foi subdividido em creche publica em tempo integral, publica em tempo parcial e

9
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conveniada em tempo integral e parcial. Ja a pré-escola foi dividida entre tempo integral e

parcial.

Tabela 1: Evolugdo dos Fatores de Ponderagdo entre 2007 e 2020

Etapas e modalidades e

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
segmentos

Creche publica de tempo

parcial

Creche conveniadadetempo . o5 05 05 08 08 08 08 08 08 08 08 08 08
parcial

Creche publica de tempo -1 1111 12 13 13 13 13 13 13 13 13 13
integral

Creche conveniadadetempo  — oc 95 11 11 11 11 141 14 14 14 11 11 14
integral

Pré-escola em tempo parcial - 09 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1,05 11
Pré-escola em tempo integral - 115 12 125 13 13 13 13 13 13 13 13 13 13

Anos iniciais do ensino
fundamental urbano
Anos iniciais do ensino
fundamental no campo
Anos finais do ensino
fundamental urbano
Anos finais do ensino
fundamental no campo
Ensino fundamental em
tempo integral

1,05 105 105 115 115 115 1,15 1,15 1,15 1,15 1,15 1,15 1,15 1,15

1.1 11 11 11 11 11 11 11 11 11 11 1.1 11 1.1

1,25 125 125 125 13 13 13 13 13 13 13 13 13 13

Ensino médio urbano 12 12 12 12 12 12 12 125 125 125 125 125 125 1,25
Ensino médio no campo 1,25 1,25 1,25 1,25 125 1.3 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3
Ensino médio em tempo

) 3 13 13 13 13 13 13 13 13 13 13 13 13 13
integral

Ensino médio integrado a
educagdo profissional
Educagdo especial 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2
Educacgdo indigena e
quilombola

Educacgdo de jovens e adultos
com avalia¢do no processo
Educacgdo de jovens e adultos
integrada a educagao
profissional de nivel médio,
com avalia¢do no processo

Fonte: Itat Educacdo e Trabalho/Todos Pela Educa¢do/Oppen Social base em CNM (2019)° e Brasil (2019c).

3 13 13 13 13 13 13 13 13 13 1,3 1,3 1,3 13

12 12 12 12 12 1,2 12 12 12 12 12 12 12 12

o7 o7 08 08 08 08 08 08 08 08 08 08 08 08

07 07 1 1 2 12 12 1,2 1,2 12 12 12 12 1.2

Esses 19 fatores tém como referéncia o valor do ensino fundamental urbano (igual a 1) e podem
variar atualmente no intervalo de 0,8 a 1,3 conforme as etapas, modalidades e localizacao

(urbano/campo) dos estabelecimentos de ensino. Também é possivel observar na Tabela 1 que

5 Disponivel em:
<https://www.cnm.org.br/cms/images/stories/comunicacao_novo/links/17122018_Evolu%C3%A7%C3%A30_da_Pon
dera%C3%A7%C3%B5es_do_FUNDEB_-_2007_a_2019_certo.pdf>. Acesso em: 11 set. 2020.
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durante os anos de vigéncia do FUNDEB, a educacao infantil publica foi a que apresentou as
maiores variacdes nos valores dos fatores, bem como a educacao de jovens e adultos integrada
a educacdo profissional de nivel médio. Em contrapartida, creche conveniada parcial, anos
finais do ensino fundamental urbano, ensino médio em tempo integral, ensino médio
integrado a educacdo profissional, educacdo especial e educacao indigena e quilombola ndo

sofreram altera¢des ao longo dos anos.

4. Defini¢do dos indicadores e base de dados

Para contribuir com o debate sobre o custo da educacdo basica brasileira, estimamos o gasto
a partir de trés indicadores disponiveis em base de dados publicas: a remunera¢do dos
professores, a carga horaria e a relacdo professor aluno. Com esse objetivo, nesta se¢ao
especificamos as bases de dados utilizadas e suas limitacdes, bem como as variaveis
selecionadas, os passos para a construcao das unidades de analise e a definicdo da populacao

de interesse.

4.1. Base de dados

Para representar a remuneracdo dos profissionais da educacao, utilizamos a Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios Continua (PNADC) anual, 12 visita, de 2019, divulgada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A pesquisa anual, 12 visita, apresenta indicadores
sobre temas suplementares como habitacdo, caracteristicas gerais dos moradores,
informacdes adicionais da forca de trabalho e rendimentos de outras fontes, investigados em
uma parte da amostra aqueles de 12 visita de cada trimestre e acumulados para gerar
resultados anuais. A unidade de investiga¢do da pesquisa é o domicilio, selecionado de uma
amostra probabilistica de domicilios, de forma a garantir a representatividade dos resultados
para Brasil, Grandes Regides, Unidades da Federacdo, Regides Metropolitanas, Regido
Integrada de Desenvolvimento - RIDE e Municipios das Capitais. Por sua vez, a amostra segue

um esquema de rotacao de domicilios, que requer que um domicilio, uma vez selecionado, seja
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visitado por cinco vezes, com intervalos de dois meses entre as visitas. E a partir da primeira

visita, realizada ao longo do ano, que obtemos os resultados desse relatério (IBGE, 2020).

A segunda fonte de dados é composta pelo Censo Escolar de 2019, divulgado anualmente pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), autarquia
relacionada ao Ministério da Educac¢ao (MEC). Essa base de dados trata-se de uma pesquisa de
carater censitaria, na qual todos os estabelecimentos de ensino publico e privado de educacgao
basica participam fornecendo informac¢des sobre escolas, gestores, matriculas, docentes e
turmas®. A periodicidade da pesquisa é anual e de carater declaratério, isto &, a prépria escola
é quem fornece os dados por meio de um representante que preenche as informacdes sobre

o0 estabelecimento de ensino diretamente na internet, por meio do portal Educacenso, do Inep.

4.2. Escopo da andlise

O foco de analise desse estudo segue a metodologia utilizada na Portaria Interministerial n° 4,
de 27 de dezembro de 2019 do Ministério da Educagao e do Ministério da Economia, que
estabelece os parametros operacionais para 0 FUNDEB no exercicio de 2020. Neste documento
sdo apresentadas 19 formas de agregacao (segmentos) das etapas, modalidades e tipos de
estabelecimentos de ensino da educag¢ao basica, com base nas matriculas das redes estaduais,

municipais e conveniadas (BRASIL, 2019a).

O interesse, portanto, é construir, com as informac8es do Censo Escolar e da PNADC, esses 19

segmentos para cada indicador de custo.

Ao considerarmos somente matriculas e profissionais de educacdo infantil da rede municipal
e conveniada, ensino fundamental das redes municipais, estaduais e conveniadas e ensino
médio das redes estaduais e conveniadas, é importante esclarecer que estamos trabalhando
com um universo de matriculas e profissionais inferior ao total existente na educac¢ao basica

brasileira.

8 Conforme estabelecido pelo artigo 4° do Decreto n° 6.425/2008. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6425.htm>. Acesso em: 09 set. 2020.
12
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Além disso, como estamos interessados em apresentar indicadores que caracterizem o custo
da educacao através de microdados disponiveis em bases publicas, o ano de 2019 foi escolhido
como recorte temporal por se tratar do ultimo ano com dados disponiveis do Censo Escolar e

da PNADC, até o momento da elaborac¢do deste estudo.

4.3. Defini¢do dos indicadores

Os recursos pedagogicos, juntamente com o tempo de aula que os alunos recebem e o salario
dos professores, representam os principais elementos do gasto com a educacdo (VERHINE,
2006; ELACQUA; SOARES; BRANT, 2019). Para representar o0s custos associados a
disponibilidade de rescuros pedagoégicos para os alunos foi selecionada a relacdo professor
aluno, representada pela razao entre o nimero de alunos e o nimero de professores. Nesse
sentido, quanto maior o numero de alunos por professor, menor o numero de recursos

pedagdgicos disponiveis, mas também menor o gasto no segmento.

A construcdo desse indicador é apresentada no Quadro 1:

Quadro 1: Construgdo do indicador relagdo professor aluno

Construcao do indicador

Obtido pela divisdo do numero de alunos matriculados em turmas com
caracteristicas de um determinado segmento pelo numero de professores
associados a essas turmas.

- f ] ( n? alunos; )
elagdo professor aluno; =
p ' ne professores;

ondei =1,...,19 respresenta os 19 segmentos.

Uma medida de custo relevante, que impacta no funcionamento das escolas, € a carga hordria

recebida pelos alunos. Escolas em tempo integral podem ser mais efetivas para melhorar a
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qualidade da educacdo em termos do desempenho dos alunos’, mas também apresentam um
impacto maior no custo por estudante ao comprometerem mais salas de aula e uma maior
carga horaria dos professores, por exemplo. Todos esses aspectos, portanto, tendem a

aumentar o custo da etapa de ensino.

Quadro 2: Construgdo do indicador carga hordria média das turmas

Construcao do indicador

Obtido através da carga horaria média das turmas de um determinado segmento.

o o Y. Tempo de duragio das turmas do segmento i
Carga horaria média; = :
n? turmas do segmento i

ondei =1,...,19 respresenta os 19 segmentos.

Por suavez, aremuneracdo dos professores é representada pelo rendimento/hora. Como visto
anteriormente, esse componente do gasto possui a maior parcela do custo da educagdo basica
por estudante. Adicional aisso, todos os anos o piso do magistério, instituido pela Lein®11.738,
de 16 de julho de 2008, é reajustado utilizando o mesmo percentual de crescimento do valor
anual minimo por aluno referente aos anos iniciais do ensino fundamental urbano, definido
nacionalmente através do FUNDEB. Portanto, o nimero de professores em cada etapa de
modalidade de ensino, assim como o seu custo, mensurado pelo rendimento/hora, sao
parametros importantes para podermos observar a heterogeneidade dos custos da educagao.
Nesse cenario, quanto maior o rendimento/hora dos profissionais da educagao, maior o custo

do segmento.

Para a construcdo da remuneracdo dos profissionais da educacdo sao necessarios alguns

tratamentos da base de dados (Veja Quadro 3). O primeiro passo é a padronizacao do

" Veja, por exemplo, os trabalhos de Bellei (2009) e Agliero e Beleche (2013) sobre o impacto do aumento das horas
diarias que os alunos passam na escola sobre o desempenho desses alunos.
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rendimento médio mensal para uma jornada de 40 horas semanais. Esse procedimento
permite comparar contratos com cargas horarias semanais distintas; frequente entre os
profissionais da educacdo. O segundo passo é a exclusdo de valores extremos tanto para a
carga horaria, que foi definida em um intervalo de 10 a 60 horas semanais, quanto para valores

muito pequenos ou muito grandes dos rendimentos, denominados outliers.

Quadro 3: Construgdo do indicador rendimento/hora ds professores

Construcao do indicador

Passo 1: Rendimento padronizado para 40 horas

= _ ( Rend. bruto mensal médio " )
M = \1on < carga horaria < 60h

Passo 2: Tratamento dos outliers

SM < Rend, < Q3 + 6 X1IQ

onde SM é o salario minimo vigente no ano de referéncia, Q; € o terceiro quartil e
11Q é o intervalo interquantilico obtido por

1Q = Q3 — 04
onde Q€ o primeiro quartil.

Passo 3: Rendimento/hora

Rend,,
Rend/horal- = m

onde i = 1,...,19 respresenta os 19 segmentos e o denominador representa uma
jornada de 40 horas trabalhadas por semana em 4,2 semanas por més.

O procedimento de exclusao desses valores extremos (outliers) segue a metodologia proposta
em Brasil (2020b), que utiliza como corte para a cauda inferior da distribuicdao dos rendimentos
meédios mensais ajustados para 40 horas semanais, valores abaixo do salario minimo nacional
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do ano de referéncia. Para o corte dos valores da cauda superior da distribui¢do foi utilizado o
meétodo do quartil. Nesse procedimento sdo excluidos os valores acima de certas unidades pré-
estabelecidas do terceiro quartil da distribuicdo dos dados. Essas unidades sdo obtidas pelo
valor do intervalo interquartilico do 1° quartil ao 3° quartil, multiplicado por seis, devido a
grande dispersdo da cauda superior (veja Quadro 5). Apds a exclusao dos outliers, os valores
foram deflacionados através do deflator disponibilizado pelo IBGE para o rendimento

habitualmente recebido do trabalho principal.

O terceiro passo € obter a remuneracao/hora, que consiste na razdo entre o rendimento bruto
recebido no més e a jornada de trabalho mensal (ou seja, a jornada de trabalho semanal,

considerada como 40 horas semanais, multiplicada por 4,2 semanas).

Por fim, como o nosso objetivo é avaliar o custo da educagao basica entre os 19 segmentos,
construimos um indicador composto para mensurar o custo por aluno através da combinacao
entre a relacao professor aluno, o salario por hora dos professores e a duracdo média das
turmas. Nesse sentido, a relacdo com o custo da educacdo basica é direta: quanto maior o valor
do indice de custo por aluno de cada segmento, maior o custo da educacao basica para esse

segmento. Para entender a construcdo desse indicador, veja o Quadro 4.

Quadro 4: Construgdo do indice de custo por aluno

Construcao do indicador

Obtido através da seguinte expressao:

£ . 7 - 1
Indice de custo por aluno; = (Rend/horal- X Carga horaria; X aluno/professori)

ondei =1,..,19 respresenta os 19 segmentos.

4.4. Construgdo dos 19 segmentos
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Os quatro indicadores foram construidos para representar de forma mais fidedigna possivel
os 19 segmentos. No entanto, é necessario notar que existe uma certa dificuldade na
construcdo desses indicadores para algumas modalidades de ensino e tipos de jornada,

segundo as bases de dados disponiveis.

Por exemplo, através do Censo Escolar, a jornada em tempo integral é usualmente definida
como a jornada cuja duracdo é, em média, igual ou superior a sete horas diarias. Neste calculo,
contabiliza-se a soma da carga horaria da matricula de escolarizacdo do aluno na escola com a
carga horaria total das matriculas em atividade complementar e/ou em turmas de atendimento

educacional especializado, na mesma ou em outra rede de ensino (BRASIL, 2020Db).

Por exemplo, um aluno matriculado em turma de escolarizacdo com uma jornada de cinco
horas diarias na parte da manha e trés horas diarias na parte da tarde em turma de atividade
complementar em outra rede de ensino publica, é contabilizado como uma matricula em
tempo integral. No entanto, possui professores associados a essas turmas, que nado sao,

necessariamente, de tempo integral.

Para amenizar possiveis vieses que podem subestimar ou superestimar o custo, utilizamos, a
partir do Censo Escolar, as informac¢des da turma associada aos alunos e professores para
definir os segmentos. Portanto, para contabilizar matriculas e professores em tempo integral,
contabilizamos somente turmas de escolarizacdo ou escolarizacdo e atividades
complementares com carga horaria igual ou superior a sete horas diarias. As demais turmas

sdo consideradas como turmas em tempo parcial.

Cabe ressaltar que esse procedimento simplificado permitiu construir de forma mais acurada
os.indicadores: relacdo professor aluno e carga horaria das turmas. Embora entendemos que

o conceito de tempo integral € mais amplo e ndo cabe ao escopo deste estudo discuti-lo.

As matriculas na Educagdo Especial foram tratadas de forma similar. Segundo o Inep?, a
construcao dessa modalidade pode ser efetuada por trés formas: 1) Educa¢do Especial em
Classes Comuns, que inclui estabelecimentos com pelo menos uma matricula de alunos com

algum tipo de deficiéncia, transtorno global do desenvolvimento ou altas

8 Com base em Brasil (2020c).
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habilidades/superdotacdo; 2) Educacao Especial em Classes Exclusivas, que inclui
estabelecimentos com pelo menos uma matricula de alunos com algum tipo de deficiéncia,
transtorno global do desenvolvimento ou altas habilidades/superdotacdo em escolas
Exclusivamente Especializadas e/ou Classes Exclusivas de Ensino Regular e/ou EJA; e 3)
Educacdo Especial de Atendimento Educacional Especializado (AEE), que inclui os
estabelecimentos que oferecem AEE a alunos com algum tipo de deficiéncia, transtorno global
do desenvolvimento ou altas habilidades/superdota¢ao, em Classes Comuns ou em Classes

Exclusivas.

Por um lado, entendemos que as escolas devem ser ambientes de inclusao e de igualdade de
condi¢bes para todos os alunos, onde cada vez mais estudantes com deficiéncia, transtornos
globais do desenvolvimento e altas habilidades/superdotacao estdo matriculadas em turmas
de classes comuns do ensino regular. Enquanto em 1998, somente 13% desses estudantes
estavam matriculados em classes comuns de escolas regulares (BRASIL, 2014), em 2019, os
dados do Censo Escolar mostram um crescimento para uma participacao de 87% do total das
matriculas de estudantes com alunos com algum tipo de deficiéncia, transtorno global do
desenvolvimento ou altas habilidades/superdota¢do nessa modalidade de ensino; um grande
avanc¢o que vai em direcdo a Meta 4 do Plano Nacional de Educacdo (PNE) - de inclusdo de

todos os alunos no sistema de ensino®.

No entanto ainda é preciso fomentar a formagdo continuada de professores para o
atendimento educacional especializado e a disponibilidade salas de recursos multifuncionais.
Para contabilizar os custos associados a essa modalidade de ensino somamos o numero de
alunos =~ com  deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas
habilidades/superdotacdao matriculados somente em Escolas Exclusivamente Especializadas
e/ou Classes Exclusivas de Ensino Regular e/ou EJA ou turmas de Classes Exclusivas ou

Atendimento Educacional Especializado.

% A Meta 4 do Plano Nacional de Educac&o (PNE) busca “Universalizar, para a populacdo de 4 (quatro) a 17 (dezessete)
anos com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades ou superdotacdo, o acesso a
educagdo basica e ao atendimento educacional especializado, preferencialmente na rede regular de ensino, com a
garantia de sistema educacional inclusivo, de salas de recursos multifuncionais, classes, escolas ou servigos
especializados, publicos ou conveniados”. Diponivel em: <http://pne.mec.gov.br/18-planos-subnacionais-de-
educacao/543-plano-nacional-de-educacao-lei-n-13-005-2014>. Acesso em: 19 set. 2020.
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Essa forma de construcdo do segmento Educacdao Especial permite evitar vieses de
subestimacdo ou superestimac¢do dos recursos, ao nao incluir turmas de classes comuns com
apenas um aluno com algum tipo de deficiéncia, transtorno global do desenvolvimento ou altas
habilidades/superdotacdo. Nesse caso, estariamos associando o custo as classes comuns, que

ja estdo sendo, prioritariamente, consideradas em outros segmentos.

Por fim, o segmento Educacao Indigena e Quilombola foi identificado como alunos e
profissionais da educa¢dao em estabelecimentos publicos que oferecem educacdo Indigena ou
que estao localizados em comunidades remanescentes de quilombos ou em unidades de uso
sustentavel, inclusive, em areas remanescentes de quilombos, conforme a Nota Técnica
Conjunta n° 2/2019, elaborada pelo MEC, FNDE, DIGEF/FNDE, CGFSE, que estabelece a
metodologia utilizada para definicdo do quantitativo de matriculas do Censo Escolar para fins

de operacionalizacdo do FUNDEB em 2020 (BRASIL, 2019b).

Os demais segmentos de ensino também foram construidos com base nas informacdes das
turmas em que estdo registrados alunos e professores, conforme os filtros para as etapas e

modalidades de ensino propostos na Nota Técnica Conjunta n° 2/2019.

E possivel comparar a metodologia utilizada neste relatério com a utilizada pelo governo para
a distribuicdo dos recursos do FUNDEB pelo quantitativo de matriculas em cada um dos 19

segmentos (Graficos 1 e 2).

As principais diferencas entre as duas metodologias de atribuicao de matriculas aos segmentos
aparecem no ensino fundamental em tempo integral e na educac¢ao especial, com quantitativos
que se reduzem a metade das matriculas divulgadas pelo governo, como era de se esperar. Os
demais segmentos possuem patamares similares entre as duas metodologias. Embora a
metodologia de atribui¢do a jornada de tempo integral seja similar entre as etapas de ensino,
0 ensino médio e a educacdo infantil ndo seguem a trajetéria do ensino fundamental. Uma
possibilidade é que, nessas etapas de ensino, a introdu¢ao do tempo integral nas escolas seja
mais pautada em turmas de escolarizacao do que no ensino fundamental, em que as turmas

de atividades complementares tém um papel mais importante no tempo da jornada escolar.

Logo, € possivel que nossos resultados estejam subestimados para o segmento de ensino

fundamental em tempo integral e sobrestimado para os segmentos de educacao especial, ao
19



oppell
I Isocial

CUSTOS DAS ETAPAS E TIPOS DE ENSINO DA EDUCAGAO BASICA

considerar somente as Classes de Educacdo Exclusiva e turmas de Atendimento Educacional

Especializado.

Grdfico 1: Distribui¢cdo das matriculas nos 19 segmentos, seqgundo a metodologia utilizada
pelo Ministério da Educagdo, para defini¢do do quantitativo de matriculas para fins de
operacionaliza¢do do FUNDEB em 2020 - Brasil

7. Anos iniciais do ensino fundamental urbano I 858
9. Anos finais do ensino fundamental urbano I 7,58
12. Ensino médio urbano [ 5,15
6. Pré-escola em tempo parcial I 3,56
18. Educagédo de jovens e adultos (EJA) I 2,54
11. Ensino fundamental em tempo integral N 2,39
8. Anos iniciais do ensino fundamental no campo N 1,69
1. Creche em tempo integral publica N 141
16. Educagao especial N 134
3.Creche em tempo parcial pablica N 1,02
10. Anos finais do ensino fundamental no campo I 0,95
2.Creche em tempo integral conveniada I 053
5. Pré-escola em tempo integral Il 0,46
14. Ensino médio em tempo integral I 043
17. Educagdo indigena e quilombola Il 0,43
15. Ensino médio integrado a educagéo profissional Jl 0,39
13. Ensino médio no campo [ 0,30
4. Creche em tempo parcial conveniada | 0,04
19.EJA integrada a educacgéo profissional de nivel médio | 0,03

0,0 20 40 6,0 8,0
Matriculas (em milhdes)

Fonte: Itall Educacdo e Trabalho/Todos Pela Educa¢do/Oppen Social com base em Brasil (2019d).

Por sua vez, para construir o rendimento/hora dos profissionais da educacdao para os 19

segmentos, tomamos como referéncia os dados disponiveis mais atuais da PNADC do IBGE.
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Grdfico 2: Distribui¢do das matriculas nos 19 segmentos - Brasil, 2019

7. Anos iniciais do ensino fundamental urbane e 9,1
9. Anos finais do ensino fundamental urbanc e 827
12. Ensino médio urbano e 5,17
6. Pré-escola em tempo parcial [N 345
18. Educagdo de jovens e adultos (EJA) N 214
1.Creche em tempo integral publica N 138
8. Anos iniciais do ensino fundamental no campo I 123
10. Anos finais do ensino fundamental no campo I 1,09
3. Creche em tempo parcial piblica N 0,97
11. Ensino fundamental em tempo integral [ 0,90

2.Creche em tempo integral conveniada Bl 0,53

5. Pré-escola em tempo integral Jll 045

14. Ensino médio em tempo integral Il 043

17. Educagao indigena e quilombola il 041

16. Educacdo especial [l 0,36
15. Ensino médio integrado a educagao profissional Jll 0,33
13. Ensino médio no campo | 0,26

4.Creche em tempo parcial conveniada | 0,04
19.EJA integrada a educagdo profissional de nivel médio | 0,03
0,0 20 40 6,0 8,0 10,0
Matriculas (em milhdes)

Fonte: Itall Educacdo e Trabalho/Todos Pela Educa¢do/Oppen Social com base no Censo Escolar/Inep (2019).

No entanto, essa base de dados possui algumas limitacdes: (1) ela s6 permite desagregacao
para as etapas de ensino pela Classificacao Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE) para
creche (CNAE 85011), pré-escola e ensino fundamental (CNAE 85012), ensino médio (CNAE
85013) e outras atividades de ensino (CNAE 85029); (2) Como visto na secao 4, a amostra da
PNADC ndo é representativa para as areas rurais. Para contornar a perda de precisdo das
estimativas, agregamos as bases de dados de 2017 a 2019, embora ainda seja preciso cautela
na interpretac¢do dos resultados; (3) Além disso, ndo sera possivel obter resultados diretamente
para as modalidades de ensino: educa¢do de jovens e adultos, indigenas e quilombolas e
educacdo especial. Nesses casos, sera necessario utilizar o valor do rendimento para etapas ou
profissionais que possam representar de forma mais fidedigna o rendimento dos profissionais
desses segmentos, e (4), por fim, ndo sera possivel identificar ocupados em escolas em tempo
integral ou em tempo parcial. Dessa forma, a proposta € definir a remunerac¢do na etapa de

ensino combinada com a carga horaria das turmas de cada segmento.
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Para a construcdo do rendimento dos professores consideramos todos os profissionais que
declararam trabalhar em institui¢cdes de ensino como professores através da Classificacdo das

Ocupacdes para Pesquisas Domiciliares - COD':

e 2320 - Professores de formacdo profissional;

e 2330 - Professores do ensino médio;

e 2341 - Professores do ensino fundamental;

e 2342 - Professores do ensino pré-escolar;

e 2352 - Educadores para necessidades especiais;
e 2353 - QOutros professores de idiomas;

e 2354 - Qutros professores de musica;

e 2355-Qutros professores de artes.

Para a construcdo dos 19 segmentos através da PNADC, foram utilizadas as seguintes

estratégias:

e A remuneracdo dos professores associados as etapas da educacao infantil, ensino
fundamental e ensino médio foi construida através da combina¢dao dos professores
(definidos pelo COD) que trabalhavam em estabelecimento de ensino (definidos pela

CNAE) com essas etapas de ensino, segundo a rede e area (urbano ou rural).

e A construcdo da remuneracdo do segmento Educacdo Indigena e Quilombola foi
realizada pela média dos rendimentos dos professores que trabalham em
estabelecimentos de ensino da educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio

na area rural, das redes estaduais e municipais.

e A remuneracdo da Educacao de Jovens e Adultos foi construida através da média dos

rendimentos dos professores que trabalham em estabelecimentos de ensino da

10 Segundo IBGE (2016, p. 92;98), professores que ministravam aulas em mais de um nivel da educacdo escolar no
mesmo estabelecimento de ensino sdo registrados no nivel de ensino mais elevado em que exerciam a sua funcao.
A atividade principal do estabelecimento (CNAE) para pessoas que trabalhavam em empreendimento de ensino foi
especificada conforme o nivel de ensino em que o empreendimento atuava (creche, pré-escolar, fundamental,
médio). Para o empreendimento que tinha mais de um nivel de ensino, foi registrado o nivel de ensino em que a
pessoa exercia seu trabalho, no caso de atuar somente em um deles; e o0 mais elevado do empreendimento, no caso
do profissional atividade no empreendimento como um todo. Por exemplo: Professores do ensino fundamental que
trabalhavam em escolas com turmas de pré-escola ao ensino médio foram registrados como atuando em
empreendimento de ensino fundamental.
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educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio, nas redes estaduais e

municipais.

e Por fim, o rendimento associado aos segmentos Ensino médio integrado a educacgao
profissional e Educacao de jovens e adultos integrada a Educacdo profissional de nivel
medio foi obtido através da combina¢do entre a CNAE de Ensino médio (85013),
professores que trabalham nesses estabelecimentos de ensino (definidos pelo COD),
CNAE Outras atividades de ensino (CNAE 85029) e os Professores de formacdo
profissional que trabalham nesses estabelecimentos de ensino''. Além disso,

permaneceram na amostra somente profissionais que trabalhavam na rede estadual.

5. Resultados

Neste relatorio buscamos apresentar a heterogeneidade dos principais elementos do gasto
com educacgdo atraveés de quatro indicadores construidos por meio de bases de dados publicas:
(1) remuneracao dos professores; (2) relagao professor aluno; (3) carga-horaria e (4) indice de
custo dos alunos. Nesta secdo, apresentaremos o resultados desses indicadores desagregados
por Unidade da Federacao e pelos 19 segmentos educacionais, construidos conforme descrito

na se¢ao anterior.

5.1. Remuneragdo dos professores

Para verificar a_hipdtese de heterogeneidade do custo da educacdo basica, iniciamos
observando o comportamento do rendimento bruto médio mensal dos professores da
educacdo basica, com ensino superior, nas 27 Unidades da Federacao. Como indicado no
Grafico 3, os estados brasileiros com a maior remuneracao dos professores da educagdo basica
das redes municipais e estaduais é o Distrito Federal, com uma remunera¢do média de R$
6.418,51, seguido dos estados de Roraima (R$ 4.833,24) e Mato Grosso do Sul (R$ 4.642,18).

Nessa configuracao, os estados com a menor remunerag¢ao dos professores sao Pernambuco

11 Cerca de 70% da amostra da PNADC de professores de formacdo profissional trabalhava em estabelecimentos
definidos como pela CNAE Outras atividades de ensino.
23



oppell
I Isocial

CUSTOS DAS ETAPAS E TIPOS DE ENSINO DA EDUCAGAO BASICA

(2.983,12), Alagoas (R$ 2.917,21) e Ceara (R$ 2.908,94), que possuem rendimentos bem abaixo

dos primeiros colocados.

Grdfico 3: Rendimento bruto mensal médio dos professores da educag¢do bdsica ptiblica,
com ensino superior completo - Unidades da Federagdo e Brasil
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Fonte: Ital Educacdo e Trabalho/Todos Pela Educa¢do/Oppen Social com base na PNADC/IBGE (2017-2019).
Nota: Compdem a educac¢do basica os professores de creche, pré-escola, ensino fundamental, ensino médio e
educacao profissional de nivel técnico e tecnologico.

Os resultados da PNADC para professores sao consistentes com os divulgados pelo Inep no
Relatério do 3° ciclo de monitoramento das metas do Plano Nacional de Educacao (BRASIL,
2020b) (veja Grafico 4). Embora a Meta 17 do Plano Nacional de Educacdao (PNE) trate do
rendimento dos profissionais do magistério'?, uma definicdo mais abrangente que a utilizada
neste trabalho, é possivel verificar, através do Grafico 4, que os estados com o maior

rendimento bruto médio mensal para os profissionais do magistério com ensino superior, em

12 segundo Brasil (2020) compreendem profissionais do magistério as seguintes categorias COD: 2320 - Professores
de formacdo profissional; 2330 - Professores do ensino médio; 2341 - Professores do ensino fundamental; 2342 -
Professores do ensino pré-escolar; 2351 - Especialistas em métodos pedagdgicos; 2352 - Educadores para
necessidades especiais; 2353 - Outros professores de idiomas; 2354 - Outros professores de MUsica; 2355 - Outros
professores de Artes; 2356 - Instrutores em Tecnologias da Informacdo; e 2359 - Profissionais de ensino nao

classificados anteriormente.
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2019, sao Distrito Federal (R$ 6.226,60) e Amapa (R$ 5.163,09), enquanto no outro extremo,
estdo os estados do Ceara (R$ 3.043,07) e Alagoas (R$ 3.045,74).

No Brasil, os profissionais do magistério recebem, em média, R$ 3.807,65, um valor muito
proximo ao calculado neste estudo para os professores da educa¢do basica com ensino

superior completo (R$ 3.788,32).

Grdfico 4: Rendimento bruto mensal médio dos profissionais do magistério da educagdo
bdsica ptiblica, com ensino superior completo - Unidades da Federagdo e Brasil
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Fonte: Itall Educacdo e Trabalho/Todos Pela Educa¢do/Oppen Social com base em Brasil (2020b).

Além de verificar a heterogeneidade dos rendimentos auferidos por professores de forma
agregada para os estados brasileiros, também é possivel inferir sobre essas diferencas através
da relagao entre as areas urbana e rural. Em geral, como é possivel observar no Grafico 5, os
professores da educag¢do basica com ensino superior localizados em areas urbanas recebem
melhor que os professores com o mesmo nivel de ensino localizados no campo, na maioria das
Unidades da Federacao. Somente nos estados de Ronddnia e Piaui, os professores do campo
ganham um rendimento bruto mensal médio levemente superior aos professores da area
urbana. Em estados como o Rio de Janeiro, por exemplo, os professores no campo ganham,

em média, dois tercos do rendimento bruto médio mensal dos professores da area urbana.

25



oppell
115‘()('5(1!

CUSTOS DAS ETAPAS E TIPOS DE ENSINO DA EDUCAGAO BASICA

Grdfico 5: Rendimento bruto mensal médio dos professores da educagdo bdsica ptiblica,

com ensino superior completo, sequndo a localiza¢do - Unidades da Federagdo e Brasil
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Fonte: Ital Educacdo e Trabalho/Todos Pela Educacdo/Oppen Social com base na PNADC/IBGE (2017-2019).
Nota: Compdem a educag¢do bdsica os professores de creche, pré-escola, ensino fundamental, ensino médio e
educacao profissional de nivel técnico e tecnolégico.

Por essas relacBes (Graficos 3 e 5) é possivel observar que existem diferencas nos custos com
o rendimento dos professores entre os estados brasileiros e entre as areas urbana e rural.
Embora a diferenca entre o campo e a cidade possa ser ilustrada pelo custo de vida, como a
literatura sobre o tema sugere (veja por exemplo, Baker, Green e Ramsey, 2012), uma analise
mais cuidadosa permite inferir que essas diferencas nao sdo inteiramente explicadas pela
localizacdo dos estados entre as cinco regides geograficas ou pelo custo de vida entre os
estados'®. Essa heterogeneidade pode estar associada, portanto, as diferentes formas de

valorizacdo dos professores nas redes.

Por sua vez, para associarmos o gasto com a remuneracdo dos professores entre os 19

segmentos, fez-se necessario calcular o diferencial através do rendimento/hora para todos os

13 por exemplo, estados como Mato Grosso do Sul e Sergipe destacam-se ao remunerar melhor seus professores,
embora apresentem um custo de vida inferior aos estados do Sul e Sudeste, como Santa Catarina e Rio de Janeiro.
Segundo os dados do custo da cesta basica de alimentos entre as capitais brasileiras, divulgado pelo Dieese, que
serve como uma proxy para o custo de vida dos estados, em dezembro de 2019, Aracaju figurava como a cesta mais
barata (R$ 351,97), enquanto o Rio de Janeiro (R$ 516,91) e Floriandpolis (R$ 511,70) tinham a cesta mais cara entre
as capitais pesquisadas. Informacdes disponiveis em: <https://www.dieese.org.br/cesta/>. Acesso em: 22 set. 2020.
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professores da educagdo basica, independente do nivel de formag¢do. Conforme ilustrado no
Grafico 6, 0 ensino médio urbano tem os maiores rendimentos brutos médios mensais para 0s
professores, com valores proximos a R$ 25 por hora de trabalho; seguido pelos professores do
ensino médio integrado a educacao profissional e ao ensino médio em tempo integral.
Segundo a PNADC, os menores rendimentos estdo associados aos professores da creche
conveniada (R$ 12,7), representada pela remunerac¢do dos professores do setor privado, que
tém um rendimento bruto médio, que representa cerca de 50% do recebido pelos professores

no ensino médio.

Grdfico 6: Rendimento/hora bruto mensal médio dos professores da educagdo bdsica,
segundo os 19 segmentos da educag¢do bdsica - Brasil
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Fonte: Itau Educacdo e Trabalho/Todos Pela Educa¢do/Oppen Social com base na PNADC/IBGE (2017-2019).

Portanto, ao analisarmos somente este quesito do custo da educagao, é possivel inferir que os
segmentos relacionados ao ensino médio devem apresentar custos mais elevados do que os

demais segmentos.
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5.2. Relagdo professor aluno

Com base nos microdados do Censo Escolar de 2019, foi possivel estimar a relagao professor

alunos, segundo os 19 segmentos definidos na secdo 4.

Em geral, as turmas de ensino fundamental e ensino médio sdo as que tém um valor mais
elevado de alunos atendidos por cada professor: para o ensino fundamental, anos iniciais
urbanos sdao, em média, 20 alunos para cada professor, enquanto no ensino médio urbano
essa relacdo é de 19 alunos por professor (Veja Grafico 7). Para os segmentos EJA integrada a
educagao profissional de nivel médio (10,6) e Creche em tempo integral publica (11,4), esses
valores sdo bem menores, com uma oferta maior de recursos pedagdgicos para o atendimento
dos alunos. Portanto, devido as escolas de ensino fundamental anos iniciais e ensino médio
urbano apresentarem uma relagao professor aluno mais alta, elas devem apresentar um custo

mais baixo do que os segmentos da educacdo infantil, por exemplo.

Grdfico 7: Relagdo professor aluno média, sequndo os 19 segmentos da educagdo bdsica -
Brasil
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Fonte: Ital Educacado e Trabalho/Todos Pela Educagdo/Oppen Social com base no Censo Escolar/Inep (2019).

No entanto, essa heterogeneidade entre os segmentos estd presente também entre as
Unidade da Federacdo (Grafico 8). Por exemplo, se analisarmos a relagao professor aluno para
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o ensino fundamental anos iniciais urbanos, que apresenta os valores mais elevados para esse
indicador, é possivel observar que os estados do Acre, Amazonas e Par4, todos localizados na
regiao Norte, apresentam relacdo professor aluno que varia, em média, entre 25 e 23 alunos.
No outro extremo, figuram os estados do Sul do pais: Rio Grande do Sul e Santa Catarina, que

apresentam uma média de 16 alunos por professor.

Grdfico 8: Relagdo professor aluno média do ensino fundamental anos iniciais urbano -
Unidades da Federagdo e Brasil
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Fonte: Itall Educacdo e Trabalho/Todos Pela Educagdo/Oppen Social com base no Censo Escolar/Inep (2019).

5.3. Carga hordria das turmas

Outro aspecto relevante do custo com a educag¢do basica é o tempo em que os alunos e os
professores permanecem na sala de aula. Em geral, quanto maior a carga horaria das turmas,
maior é o custo do segmento de ensino.

Conforme apresentado no Grafico 9, é possivel observar que a creche em tempo integral
conveniada, seguida da creche de tempo integral publica, sdo os segmentos com a maior carga
horaria das turmas de escolariza¢do, nas quais os alunos passam, em média, dez horas nos

estabelecimentos de ensino. Por sua vez, sdo os segmentos de Educacao de Jovens e Adultos
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(EJA) e EJA integrada a educagao profissional de nivel médio que apresentam a menor carga

horaria das turmas: 3,7 e 3,8, respectivamente.

Grdfico 9: Carga hordria média das turmas, sequndo os segmentos da educagdo bdsica -
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Fonte: Itall Educacdo e Trabalho/Todos Pela Educa¢do/Oppen Social com base no Censo Escolar/Inep (2019).
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Ao analisarmos a carga horaria da creche de tempo integral publica para as Unidades da

Federacao (Grafico 10), obervamos valores que variam entre 11,1 (Santa Catarina) e 8,8, no

estado do Piaui. Em certa medida, essa heterogeneidade do tempo de duragcao das turmas

indica que que os custos nao deveriam estar dissociados, tanto nas diferentes modalidades e

etapas de ensino, quanto no contexto geograficos em que estdo inseridos.
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Grdfico 10: Carga hordria média das turmas da creche em tempo integral ptiblica -
Unidades da Federagdo e Brasil
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Fonte: Itall Educacao e Trabalho/Todos Pela Educagdo/Oppen Social com base no Censo Escolar/Inep (2019).

5.4. Indice de custo por aluno

Com base nos indicadores anteriores foi possivel observar que a remuneracao dos professores,
o tamanho das turmas, mensurado pela relagdo professor aluno, e a carga horaria das turmas,
sdao componentes heterogéneos quando comparados entre os 19 segmentos. Por exemplo, sao
as etapas mais elevadas, como o ensino médio, que apresentam o maior custo com a
remuneracdo dos professores, enquanto é a educag¢ao infantil que tem a maior carga horaria

e a maior oferta de recursos pedagoégicos, definida como a relagdo professor aluno.

Portanto, para termos uma ideia mais lucida da relevancia do custo da educacdo entre as
diferentes etapas, modalidades de ensino e localiza¢do das escolas, agregamos as informacgdes
apresentadas anteriormente em um indice composto para estimar um custo por aluno,

aproximado, para cada um dos 19 segmentos.

Conforme indicado na Tabela 2, sdo os segmentos de tempo integral que apresentam os custos
mais elevados; a pré-escola em tempo integral, por exemplo, tem um custo de 2,7 vezes o custo
associado a pré-escola em tempo parcial. Esse patamar também pode ser verificado ao

comparar o ensino médio em tempo integral e o ensino médio parcial urbano.
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Tabela 2: Relagdo entre a razdo aluno/professor, carga hordria média das turmas,
rendimento/hora médio dos professores e o indice de custo por aluno
Carga

Rendimento/hora indice de

Razao aluno/ horaria o
Fatores o médio dos custo do
professor média das
professores aluno
turmas

1. Creche em tempo integral publica 11,4 9,7 17,3 14,7
2. Creche em tempo integral conveniada 13,0 9,9 12,7 9,7
3. Creche em tempo parcial publica 12,6 4,2 17,3 5,8
4, Creche em tempo parcial conveniada 14,9 4,2 12,7 3,6
5. Pré-escola em tempo integral 13,3 9,5 20,7 14,9
6. Pré-escola em tempo parcial 15,8 4,2 20,7 5,5
7. Anos iniciais do ensino fundamental 203 43 217 46
urbano

8. Anos iniciais do ensino fundamental no 13,7 43 17,1 53
campo

9. Anos finais do ensino fundamental 193 44 217 50
urbano

10. Anos finais do ensino fundamental no 13,7 44 17,1 55
campo

j 1. Ensino fundamental em tempo 15,0 87 212 12,3
integral

12. Ensino médio urbano 18,8 4,5 24,8 59
13. Ensino médio no campo 14,1 43 21,7 6,7
14. Ensino médio em tempo integral 15,4 9,5 24,7 15,2
15. Englno médio integrado a educagao 135 76 247 13.9
profissional

16. Educacao especial 14,3 4,5 19,1 6,0
17. Educacdo indigena e quilombola 14,7 4,5 17,4 5.3
18. Educacdo de jovens e adultos com 15,2 36 218 52

avaliagdo no processo

19. Educacao de jovens e adultos
integrada a educacao profissional de 10,6 3,8 24,7 8,8
nivel médio, com avaliacdo no processo

Fonte: Ital Educacao e Trabalho/Todos Pela Educagdo/Oppen Social com base no Censo Escolar/Inep (2019) e na
PNADC/IBGE (2017-2019).

Se tomarmos os anos iniciais do ensino fundamental urbano como base de comparagdo para
0s quatro indicadores, assim como elaborado no FUNDEB, podemos verificar que o custo da
pré-escola em tempo integral é 3,3 vezes o valor dos anos iniciais do ensino fundamental
urbano, e que somente a creche em tempo parcial conveniada possui um custo menor do que

essa etapa de ensino (Tabela 3).
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Tabela 3: Relagdo entre a razdo professor/aluno, carga hordria média das turmas,
rendimento/hora médio dos professores e o indice de custo por aluno dos 19 segmentos e 0
ensino fundamental anos inciais urbano
Carga

Razao Rendimento/hora indice de

horaria o Fatores
Fatores professor/ média das médio dos custo do FUNDEB
aluno professores aluno
turmas
1. Creche em tempo integral publica 1,8 2,3 0,8 3,2 1,3
2. Creche em tempo integral 16 23 0.6 21 11
conveniada
3. Creche em tempo parcial publica 1,6 1,0 0,8 1,3 1,2
4, Creche em tempo parcial 14 10 06 08 08
conveniada
5. Pré-escola em tempo integral 1,5 2,2 1,0 33 1,3
6. Pré-escola em tempo parcial 1,3 1,0 1,0 1,2 1,1
7. Anos iniciais do ensino fundamental 10 10 10 10 10
urbano
8. Anos iniciais do ensino fundamental 15 10 08 12 12
no campo
9. Anos finais do ensino fundamental 11 10 10 11 11
urbano
10. Anos finais do ensino fundamental 15 10 0.8 12 12
no campo
j 1. Ensino fundamental em tempo 14 20 10 27 13
integral
12. Ensino médio urbano 1.1 11 11 1,3 1,3
13. Ensino médio no campo 1,4 1,0 1,0 1,5 1,3
14. Ensino médio em tempo integral 1,3 2,2 11 3,3 1,3
15. En5|~no me<.j|0' integrado a 15 18 11 30 13
educacdo profissional
16. Educacao especial 1,4 11 0,9 1,3 1,2
17. Educacdo indigena e quilombola 1,4 11 0,8 1,2 1,2
18. I?du~ca<;ao de jovens e adultos com 13 0,9 10 11 0,8
avaliagdo no processo
19. Educacgdo de jovens e adultos
integrada a educacdo profissional de 19 0,9 11 19 12

nivel médio, com avalia¢do no
processo

Fonte: Ital Educacdo e Trabalho/Todos Pela Educagdo/Oppen Social com base no Censo Escolar/Inep (2019), na
PNADC/IBGE (2017-2019) e Brasil (2019¢).

Outro aspecto importante é que os custos estimados neste trabalho seguem uma direcdo
muito similar aos fatores de ponderacdo atuais do FUNDEB, embora apresentem algumas

divergéncias. Em primeiro lugar, a amplitude do intervalo dos fatores de pondera¢do do
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FUNDEB, que varia no intervalo entre 0,8 e 1,3, € menor do que a apresentada neste estudo
(intervalo de 0,8 a 3,3). Decorre disso que o custo associado a alguns segmentos de ensino
podem ser bem mais elevados na realidade, quando comparados aos anos inciais do ensino
fundamental, do que o indicado pelos fatores de ponderacdo do Fundo. Em segundo lugar,
embora o ensino médio em tempo parcial apresente um custo inferior ao ensino médio em
tempo integral, esse segmento recebe o mesmo valor de pondera¢cdo no FUNDEB que o
ensino médio em tempo integral e o ensino médio integrado a educacao profissional. Por
fim, embora a Educacdo de Jovens e Adultos tenha um custo, na média, inferior aos demais
segmentos, apresentou valores neste estudo muito préximos aos anos inciais do ensino
fundamental e, portanto, poderia obter um fator de ponderacao superior aos atuais 0,8 do

FUNDEB.

6. Discussdo sobre os resultados

O tamanho da turma, juntamente com o saldrio dos professores e a carga horaria sao alguns
dos principais fatores do gasto com a educagao. Em geral, para controlar o orcamento das
redes, muitos gestores publicos tém que enfrentar trade-offs na tomada de decisdao e podem
associar essas variaveis de diferentes formas para diminuir o gasto ou impulsionar o

desempenho dos alunos.

Neste estudo, os resultados de cada indicador mostraram que existe uma disparidade grande
na oferta desses recursos escolares entre as Unidades da Federacao, criando uma lacuna entre
a realidade das redes educacionais e a criacdo de politicas educacionais equitativas. Por
exemplo: se por um lado alguns estados sdo atrativos para os professores em termos de
remuneragao, como parece ser o caso de Roraima, Amapa e Mato Grosso do Sul, por outro

ainda existem estados que ndo pagam o piso dos profissionais do magistério.

Segundo dados divulgados em Brasil (2020b), em 2018, 29,6% das Unidades da Federacao
tinham profissionais do magistério recebendo valor de vencimento basico inferior ao do Piso
Salarial Profissional Nacional para os Profissionais do Magistério (PSNP), a saber: Alagoas,

Bahia, Goias, Parana, Piaui, Rio Grande do Sul, Sergipe e Tocantins. Nas redes municipais, 25,8%
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dos municipios (1.436) declararam ter profissionais do magistério recebendo valor de
vencimento basico inferior ao do PSNP. Segundo dados mais recentes, divulgados pela
Confederacdo Nacional dos Trabalhares de Educag¢do (CNTE), para abril de 2019, oito estados

ainda ndo cumpriam o piso'.

Em termos de aumento da jornada escolar, outro componente importante do gasto, os estados
do Nordeste sdao pioneiros na implementacdo de escolas em tempo integral. Os maiores
percentuais de alunos com carga horaria letiva igual ou superior a sete horas diarias
encontram-se no Ceard (32,5%), na Paraiba (23,4%), no Piaui (23,0%), em Tocantins (21,7%) e
em Pernambuco (20,6%). No outro extremo, dentre os estados que ainda priorizam uma menor
jornada de ensino estdo os estados do Norte do pais: Amapa (4,4%), Roraima (4,9%), Rondbnia

(5,2%) e Para (7,1%) (BRASIL, 2020b).

Entre os indicadores mencionados acima, a carga horaria das turmas foi o principal
determinante dos custos neste relatério, enquanto o rendimento dos professores foi o
segundo fator determinante. Desses aspectos foi possivel verificar que a educacao infantil, o
ensino médio em tempo integral e o ensino médio profissional representam os segmentos de
maior custo da educacdo basica no Brasil, chegando a representar trés vezes o custo associado
aos anos iniciais do ensino fundamental. Dessa forma, os dados da pesquisa indicam que é

necessario um montante maior para esses segmentos de ensino.

Embora os atuais fatores de ponderacdao do FUNDEB atribuam uma importancia maior a
jornada escolar, existem indicios que o patamar de transferéncias de recursos para esses
segmentos deva ser maior que a atual para compensar os gastos associados. Com uma
diferenca de custo que pode chegar a trés vezes o valor dos anos iniciais do ensino
fundamental, é possivel que ainda ndo seja atrativo para as redes aumentar a oferta de escolas

em tempo integral para os seus alunos.

No entanto, as mudancas observadas nos fatores de ponderacdo do FUNDEB entre 2007 e 2020

foram resultado da negociac¢do interfederativa no ambito da Comissdo Intergovernamental do

14 Disponivel em: <https://cnte.org.br/index.php/menu/tabela-salarial>. Acesso em: 08 set. 2020.
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FUNDEB, e, portanto, foram pautadas através de uma mediacdo politica entre os entes
federativos. Enquanto os municipios advogaram, pela majoracdo dos fatores da Educacao
Infantil, de custo mais alto, os estados buscaram equilibrio com majorag¢ao dos fatores relativos
ao Ensino Médio. Por outro lado, o EJA, ao receber fator de ponderacao de 0,8, representa um
incentivo para que as matriculas nessa modalidade de ensino sejam desencorajadas, a favor

das turmas regulares da educacdo basica.

Portanto, estimativas de custo que levam em consideracdo o contexto nacional sdo
importantes para atualizar os mecanismos de aloca¢ao e de distribuicdo de recursos do
FUNDEB, sao fonte de informacdo para decisdes politicas, bem como ajudam a definir a

necessidade de insumos educacionais entre as etapas e modalidades de ensino das redes.

Por um lado, os resultados deste estudo trazem indicios da necessidade de politicas
educacionais que observem os custos mais elevados da educacao infantil, do ensino médio em
tempo integral e do ensino médio integrado a educacdo profissional, a fim de expandir a oferta
de qualidade nessas etapas de ensino. Isso deve ser levado em conta principalmente na
discussao sobre os fatores de ponderagao do Fundeb, incorporando também na discussao os

elementos que este estudo ndo abarcou.

Por outro, é preciso estar atento aos efeitos do aumento das desigualdades que politicas
baseadas apenas nos custos reais podem ocasionar, considerando tanto a migracao de
recursos entre etapas da educacdo basica quanto a reproducdo de desigualdades de
atendimento e qualidade atualmente existentes. Por exemplo, destinar mais recursos para o
ensino médio em tempo integral ou para a creche pode ter o efeito de reduzir a disponibilidade
fiscal de redes de ensino mais vulneraveis, que ainda nao tém condic¢8es financeiras de ofertar

vagas de padrao mais custoso.

E importante salientar que este estudo apresenta trés limitacdes relevantes. A primeira
limitacdo é que embora o custo da educacdo basica esteja relacionado a diversos fatores, como
infraestrutura e remuneracao dos profissionais da educacdo basica, foram consideradas as
informacdes de custos referentes apenas a remuneracao dos professores. A segunda limitacdo

se refere a forma de constru¢do dos segmentos da educa¢do basica e os indicadores de
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remuneracdo dos professores, através das bases de dados publicas. Nesse sentido, foi
necessario ajustar os segmentos relacionados a Educacao Especial e jornada em Tempo
Integral conforme a metodologia de calculo selecionada pelos autores para os demais
segmentos, e adaptar a construcdo da remuneracdo dos professores de cada segmento,
conforme a disponibilidade de informag¢des nos dados da PNADC, do IBGE. Por fim, ndo se
considerou a eficiéncia do gasto com a educacao, isto &, o estudo reflete a realidade do gasto

da educacdo brasileira.

O presente trabalho ndo tem como objetivo recomendar diretamente os fatores de
pondera¢do acima apresentados. Entretanto, é importante ressaltar que o principal desafio
relacionado a implementacdo de fatores de pondera¢dao mais adequados a realidade das
escolas brasileiras é a necessidade de que eles levem em conta os custos reais entre as etapas
e modalidades de ensino e a complexidade dos diferentes contextos geograficos, sociais e

econdmicos do pais.
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