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RESUMO

A presente pesquisa teve como objetivo aprofundar o conhecimento sobre o indicador de
investimento publico em educacdo em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB) e sua conexdo
com o Plano acional de Educacdo (PNE) 2014-2024, resultando em uma proposta de
avaliacdo do indicador. Primeiramente, o indicador foi posto em perspectiva, sendo
investigado como se deu 0 seu processo de construcdo por meio dos elementos teorico,
historico-politico e técnico. Em seguida, compreendido que o papel do indicador ndo se
esgota somente na analise de seu embasamento técnico, foram sistematizadas e verificadas as
interacdes que resultaram na arena decisoria da meta 20 do PNE 2014-2024, que trata do
investimento pablico em educacdo em relagdo ao PIB. Por fim, apresentou-se uma proposta
de avaliacdo do indicador, a fim de auxiliar, institucionalmente, no seu processo de adequacao
junto a nova atribuicdo, de monitoramento. Para que a pesquisa pudesse ser executada,
contou-se com o auxilio de material bibliografico relacionado a indicadores e ao
neoinstitucionalismo  histérico, referenciais tedricos da pesquisa; e documental,
disponibilizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP), Ministério da Educagdo (MEC), Camara dos Deputados, Senado Federal, referentes
ao PNE 2014-2024 e ao indicador de investimento puablico em educacdo em relacdo ao PIB. A
partir da avaliacdo proposta, concluiu-se que a adequacdo almejada para o indicador (na
forma atual em que ele se apresenta) para o monitoramento da meta 20 do PNE 2014-2024,
fica prejudicada devido a ocorréncia de uma série de aspectos técnicos e politicos inerentes a
sua composicao e contexto. Tais aspectos devem ser melhor debatidos e estudados, para que
se consiga encontrar uma solucdo viavel para essa questdo. A sugestdo defendida ¢é a
utilizacdo do indicador de investimento nacional em educacdo em relacdo ao PIB apresentado
pelo INEP.

Palavras-chave: Indicadores. Investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB. PNE
2014-2024. Avaliacdo de Indicadores.



ABSTRACT

This research intended to improve the knowledge on the indicator of public expenditure on
education as a percentage of Gross Domestic Product (GDP) and its connection with National
Plan of Education (PNE) 2014-2024, resulting into an evaluation proposal to the indicator.
Firstly, the indicator was in perspective to be investigated how its construction process occur
with theoretical, historical-political and technical elements. Then, the political arena of the
goal 20 from the PNE 2014-2024 (monitored by the indicator) was established. Finally, an
evaluation proposal of the indicator was presented considering the new indicator’s
assignment. This is to help institutionally on the adequacy process of the indicator to this new
condition. The research counted on the bibliographical material related to indicators and
historical new institutionalism (both as theoretical references to the research). Also counted
on the official documents provided by the National Institute for Educational Studies and
Research Anisio Teixeira (INEP), the Ministry of Education (MEC), the Chamber of
Deputies, the Federal Senate (related to the National Plan of Education and the public
expenditure indicator). The conclusion from the proposed evaluation is that many technical
and political aspects related to the indicator damage its adequacy to the monitoring of the goal
20 from the PNE 2014-2024. These aspects should be better discussed and studied to help on
finding a viable solution do this issue. One possibility is the technical proposal of a new
indicator (the national expenditure on education as a percentage of GDP) presented by the
INEP.

Key words: Indicators. Public expenditure on education as a percentage of GDP. PNE 2014-
2024. Indicators Evaluation.
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APRESENTACAO

1. Contextualizacdo do tema e delimitacdo dos objetivos e da hipotese da pesquisa

Os indicadores figuram entre as ferramentas mais comuns de mensuragdo da politica
publica, nas Ultimas décadas. A utilizacdo dos indicadores aumenta a possibilidade de se
conhecer a realidade investigada, confirmar o que foi bem-sucedido e/ou corrigir as
fragilidades encontradas, bem como reduz a possibilidade de se errar com a escolha das a¢oes
que interferirdo na politica pablica.

Mas exatamente onde o indicador esta inserido na abordagem de politicas publicas?
O chamado ciclo de politicas publicas estabelece fases pelas quais as politicas publicas sao
conduzidas. Saravia e Ferrarezi (2006) estabelecem que o ciclo é formado por 7 fases: agenda;
elaboracdo, formulacdo, implementacdo, execucdo, acompanhamento (monitoramento) e

avaliacdo da politica pablica.

Etapa a ser conectada ao indicador de investimento publico em educacdo em relacdo
ao Produto Interno Bruto (PIB) ao longo desta pesquisa, 0 monitoramento “tem o propoésito de
subsidiar a gestdo dos programas com informacgdes tempestivas, simples e em quantidade
adequada para a tomada de decisdo” (SOUZA, 2013, p.7). Os indicadores séo frequentemente
vinculados ao monitoramento ou a avaliacdo, mesmo podendo apresentar um papel
importante nas demais fases do ciclo. No monitoramento, o indicador € utilizado para o
acompanhamento do que é implementado, por meio dele sdo coletados dados capazes de

informar o gestor sobre 0 andamento da politica trabalhada.

No ambito internacional, o uso do indicador é recorrente para promover a
comparabilidade entre os paises. O indicador tem permitido, por meio da padronizacédo de sua
construcdo e de calculo, que realidades muitas vezes diferentes possam ser medidas e
comparadas, uma tarefa ndo muito simples de ser efetuada. Um dos exemplos mais noto6rios
que confirmam essa percepcdo € o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
frequentemente utilizado para comparar, sinteticamente, o esforco empreendido pelos paises

em prol do desenvolvimento humano.
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Organizag0es internacionais como Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educacéo,
a Ciéncia e a Cultura (Unesco) e Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) tem produzido e incentivado os paises a trabalharem na producéo de
informacdes que fomentem os indicadores desde os anos 40. Os indicadores construidos
desde entdo foram se moldando a evolucdo dos paises, do cenario internacional e das relaces
internacionais. Se inicialmente as informac@es disponiveis sobre a populagdo eram escassas €
simples (compostas principalmente por dados absolutos), com o passar do tempo, foram
agregados elementos econdmicos, sociais e ambientais na producdo de indicadores que
conseguissem ndo somente retratar a realidade, mas auxiliar na sua transformagéo.
Atualmente, tem-se uma ampla gama de &reas que se utilizam dos indicadores como

ferramenta de auxilio para diagnostico, formulacdo e implementacao das politicas publicas.

Nos ultimos anos, as areas sociais tém feito progressivo uso dos indicadores para
melhorarem o desempenho efetivo de suas politicas. Na area da saude, por exemplo, existe
um indicador de numero de leitos hospitalares publicos por habitante que auxilia no
monitoramento da utilizacdo dos servicos de salde no Sistema Unico de Satde (SUS)

brasileiro.

No que diz respeito a educacdo, muitos sdo os planos e programas governamentais
que utilizam indicadores. O exemplo mais visivel € o do Plano Nacional de Educagdo (PNE).
Vetada no projeto que resultou na primeira edi¢do, em 2001, a temética da meta foi retomada
em 2009, quando por meio da Emenda Constitucional n° 59, a Constituicdo Federal de 1988
passou a incluir a obrigatoriedade de se estabelecer no inciso VI do artigo 214 a meta de

aplicacdo de recursos publicos em educacdo como proporcdo do PIB no PNE.

Na segunda edicdo do PNE (2014-2024), o indicador voltou a evidéncia para a
mensuracdo do alcance de uma de suas metas, mais especificamente, a meta 20, que aborda o
investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB. Este indicador foi coletado
sistematicamente pela OCDE e publicado pela primeira vez em 1991 no Education at a
Glance (EAG) para tentar verificar e comparar a quantidade de recursos publicos que o0s
paises dispunham para seus sistemas educacionais. Como cada pais possui caracteristicas
econbmicas, politicas e sociais distintas, considerou-se comparar tais gastos com o proprio

PIB, assim seria possivel ter uma referéncia sobre a propor¢do do gasto efetuado.

Mas, tendo em vista a trajetdria no uso deste indicador com o passar dos anos,
culminando na sua escolha por parte do governo brasileiro em inclui-lo em um instrumento de

mensuracdo dos seus gastos e de servir como medida de comparabilidade internacional, surge
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a necessidade de saber se ele se esgota nessas atribuicdes de mensuragcdo e comparabilidade
unicamente, ou se, com o advento da deliberacdo do PNE 2014-2024 ele incorpora alguma
outra atribuicdo. Nesse sentido, considerando o contexto apresentado sobre o indicador,
pergunta-se: qual o papel do indicador de investimento publico em educacdo em relacdo ao
PIB no PNE (2014-2024)? A hipétese levantada é a de que o indicador vai além da condi¢do
inicial de elemento técnico de mensuracdo e comparabilidade internacional, sendo
incorporada a atribuicdo de monitoramento da meta 20 do PNE 2014-2024, o que demanda

medidas de avaliacdo para que ocorra sua adequacéo a essa nova condicao.

O objetivo geral deste trabalho é aprofundar o conhecimento sobre o indicador de
investimento publico em educacdo em relagcdo ao Produto Interno Bruto (PIB) e sua conexao
com o Plano acional de Educacdo (PNE) 2014-2024, resultando em uma proposta de
avaliacdo da ferramenta. Para o cumprimento do objetivo geral, estabeleceram-se trés
objetivos especificos a serem alcancados. Foram eles: investigar o processo de construgdo do
indicador por meio dos elementos tedrico, historico-politico e técnico; construir a arena
decisoria do indicador de investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB no PNE 2014-
2024; e, por fim, apresentar uma proposta de avaliacdo do indicador, a fim de auxiliar,

institucionalmente, no seu processo de adequacdo junto a nova atribuicéo, de monitoramento.

Ha razdes cientificas e profissionais que justificam a proposicdo da pesquisa. No que
tange a relevancia cientifica, sabe-se que amplo é o debate académico nacional sobre o
investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB. Mas se acredita ser ainda pouco
explorada, embora apresente consideravel importancia, a reflexao trazida pelo objeto proposto
neste estudo, de investigar a construcdo teorica e técnica e a trajetoria histérico-politica desse
indicador. Compreender essa proposta de analise do indicador em si permitira ndo somente
trazer a tona elementos que endossam a complexidade que o tema representa, mas também
auxiliara no entendimento do investimento puablico em educagdo sob uma nova perspectiva,

corroborada cientificamente.

Quanto a relevancia profissional, a pesquisa fundamenta-se no fato de que o objeto
de estudo estd diretamente conectado ao meu trabalho, enquanto servidora do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), na Coordenagédo de
Estatisticas Educacionais Internacionais Comparadas (CEIC), da Diretoria de Estatisticas
Educacionais (DEED). Mediante a participacdo do INEP em instancias técnicas de foros
como UNESCO e OCDE no fornecimento de informacgOes que contribuem para a

comparabilidade internacional na educacdo e no recebimento de orientacdo técnica,
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aprofundar o estudo sobre esse indicador é tentar conhecer melhor os elementos que
participam em seu célculo e uso, fatores de suma importancia para o trabalho efetuado.

Além disso, conta-se com o fato de o presente estudo ser um trabalho de pesquisa
realizado no @mbito de um Mestrado Profissional, um cenario oportuno para se efetuar esse
tipo de investigacéo, pois podera auxiliar de modo mais efetivo nas atividades profissionais da
responsavel pelo estudo e permitir a jungdo do embasamento cientifico-académico com o
elemento técnico conectado ao @mbito profissional, acarretando em uma pesquisa de riqueza

analitica impar.

2. Estratégia metodoldgica e estrutura da dissertacéo

A investigacdo de uma realidade por meio da pesquisa ndo deve ser feita de forma
desorganizada. Uma vez que, em concordancia com Gil (1999, p.42), pode-se definir a
pesquisa como um “processo formal e sistematico de desenvolvimento do método cientifico”,
para que se encontre a possivel resposta (ou as possiveis respostas) a um problema levantado
em uma pesquisa, deverdo ser estabelecidos materiais, métodos e estrutura de divisdo do texto
que serdo utilizados para que a investigacdo siga uma ldgica cientificamente coerente e
confidvel. Considerando também que a pesquisa social visa a aquisicdo de conhecimento e o
desenvolvimento do ser humano e do meio onde ele esta inserido (RICHARDSON, 2014), a
forma como serdo obtidas e analisadas as informacGes requer uma atencdo especial por parte

do pesquisador, pois as suas conclusdes afetardo a realidade social estudada.

A presente pesquisa pode ser considerada de natureza aplicada, uma vez que
produziu conhecimento a ser aplicado na pratica de solucdo de problemas especificos. Ela
trouxe consigo elementos quantitativos de pesquisa, pois foram trabalhadas informagdes
quantificAveis para a sua execucdo. Além disso, apresentou um carater explicativo de
investigacdo, ao tentar proporcionar ao leitor um maior esclarecimento sobre o objeto a ser
estudado (SILVA E MENEZES, 2005).

Quanto aos materiais, por se tratar de uma pesquisa bibliografica e documental,
foram utilizadas informacgdes extraidas de documentos como: legislacbes que disponham
sobre a competéncia dos 6rgdos responsaveis ao longo do tempo pela coleta das informacdes
estatisticas educacionais financeiras no Brasil; pareceres sobre a pertinéncia do indicador nos

projetos de lei que precederam o PNE, em suas duas edi¢6es; os PNEs (2001-2010) e (2014-
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2024); relatorios de participagdo nas instancias tecnicas de discussdo de indicadores
educacionais da UNESCO (Programa WEI) e OCDE (Programa INES); notas técnicas do
Inep sobre a definicdo da metodologia de calculo do indicador; trabalhos técnicos sobre a
utilizacdo do indicador; estudos; publicacGes digitais e impressas, governamentais e ndo-
governamentais, nacionais e internacionais (como o EAG, da OCDE) sobre o objeto ou que

puderam auxiliar na compreensao de aspectos conectados direta ou indiretamente a ele.

Cabe registrar que a pesquisa contou com dois referenciais tedricos. No primeiro
capitulo, utilizou-se a teoria acerca de indicadores como embasamento para a constru¢do do
texto apresentado. J& no segundo capitulo, o referencial teérico utilizado foi o do
neoinstitucionalismo histérico para compreensdo a trajetoria politica da utilizacdo do
indicador no PNE 2014-2024.

O trabalho® est4 dividido em trés capitulos, além da introducéo e da conclusdo. O
primeiro capitulo esta focado na analise teorica, historico-politica e técnica do indicador de
investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB, para compreender como ele é
embasado teoricamente e como se deu a sua trajetoria nacional e internacional até o PNE
2014-2024. O segundo capitulo contém a contextualiza¢do do indicador no PNE 2014-2024,
representada pela construgdo da arena decisoria em torno da meta 20 no Plano, que trata do
investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB. Construida a arena decisoria do
indicador, parte-se para o terceiro capitulo, no qual se buscou apresentar uma proposta de
avaliacdo do indicador para sua adequacdo a atribuicdo de monitoramento da meta 20 do PNE
2014-2024, de modo a incorporar essa nova atribuicdo as de mensuracdo e comparabilidade

internacional.

1 O material utilizado para a realizaco da pesquisa no &mbito da deliberacio que resultou no PNE 2014-2024
pode ser encontrado na versdo digital desta dissertacdo, em CD. Nele estdo depositados o banco das emendas
pesquisadas no &mbito da Camara dos Deputados e do Senado Federal e as quatro versdes do PL n° 8.035/2010,
além da redagdo final, publicada posteriormente como Lei Ordinaria n® 13.005/2014.
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CAPITULO | — O INDICADOR DE INVESTIMENTO PUBLICO EM EDUCACAO
EM RELACAO AO PIB EM PERSPECTIVA

1.1 Introducéo

Este capitulo inicial tem como objetivo p6r o indicador de investimento publico em
educacdo em relacdo ao PIB® em perspectiva, de modo a investigar como o ocorre 0 seu
processo de construgcdo por meio dos elementos tedrico, histérico-politico e técnico. Para que
se cumpra com 0 objetivo estabelecido, a analise foi construida em trés momentos. No
primeiro momento, foi feito o embasamento teérico sobre a tematica dos indicadores para
fundamentar o arcaboucgo conceitual referente ao tema. Em seguida, voltou-se para o breve
resgate dos antecedentes histérico-politicos das estatisticas educacionais (incluindo as
financeiras), para que se conheca como tais estatisticas (das quais o indicador faz parte) se
estabeleceram na &rea da politica educacional brasileira. Por fim, no terceiro e ultimo
momento do capitulo, foi realizada a investigacdo do indicador em si, sua composicao,
calculo e particularidades a serem consideradas quando se pensa na sua utilizagdo no
monitoramento da meta 20 do PNE 2014-2024.

A anélise apresentada foi pautada pelo levantamento e verificacdo de bibliografia
atinente a indicadores, bem como de documentacao oficial do governo brasileiro relacionada
ao tema. Por meio das informacBes pesquisadas foi possivel estruturar a trajetoria do
indicador até a sua utilizacdo no PNE 2014-2024. Essa trajetoria trouxe a tona uma reflexdo
sobre a necessidade de adequacdo do indicador a essa nova condi¢do e, por conseguinte,
tornou pertinente a apresentacdo de uma proposta de avaliagdo para que essa adequagao possa

ser realizada de forma efetiva. Esta avaliacdo est4 proposta terceiro capitulo.

2 Produto Interno Bruto ¢ “valor agregado de todos os bens e servigos finais produzidos dentro do territério
econdmico de um pais, independentemente da nacionalidade dos proprietarios das unidades produtoras desses
bens e servigos. Exclui as transa¢@es intermediérias, € medido a precos de mercado e pode ser calculado sob trés
aspectos. Pela ética da producéo, o PIB corresponde a soma dos valores agregados liquidos dos setores primario,
secundario e terciario da economia, mais 0s impostos indiretos, mais a depreciagdo do capital, menos os
subsidios governamentais. Pela 6tica da renda, é calculado a partir das remuneragOes pagas dentro do territorio
econdmico de um pais, sob a forma de saldrios, juros, aluguéis e lucros distribuidos; somam-se a isso 0s lucros
ndo distribuidos, os impostos indiretos e a depreciacdo do capital e, finalmente, subtraem-se os subsidios. Pela
otica do dispéndio, resulta da soma dos dispéndios em consumo das unidades familiares e do governo, mais as
variagBes de estoques, menos as importacdes de mercadorias e servigos e mais as exportacdes. Sob essa 6tica, 0
PIB é também denominado Despesa Interna Bruta” (SANDRONI, 1999, p.459).
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1.2 Embasamento tedrico sobre indicadores

Antes de se adentrar na descricao e analise do indicador de investimento publico em
educacdo em relacdo ao PIB, objeto deste estudo, € pertinente trabalhar um pouco mais o
conceito de indicadores, de modo a tentar construir um conhecimento prévio minimo

necessario para explorar, mais adiante, o objeto de pesquisa de forma mais consciente.

A literatura identifica uma grande diversidade de acepg¢des sobre o que vem a ser um
indicador. Decidiu-se optar neste trabalho pelas definicdes do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG) (BRASIL, 2012), de Valarelli (2005) e Jannuzzi (2005), por
contemplarem satisfatoriamente a abrangéncia do termo. Segundo a publicagdo “Indicadores -
orienta¢des basicas aplicadas a gestdo publica” (BRASIL, 2012, p.17), o MPOG informa que
“indicadores sdo informagdes que permitem descrever, classificar, ordenar, comparar ou
quantificar de maneira sistematica aspectos de uma realidade e que atendam as necessidades
dos tomadores de decisdes”. Ou seja, o indicador estd diretamente conectado a decisdo
politica, sendo uma escolha determinada pelos tomadores de decisdo para averiguar a

realidade.

Valarelli (2005, p. 34) agrega uma visdo mais técnica, ao defini-los como um
“recurso metodoldgico, empiricamente referido, que informa algo sobre um aspecto da
realidade social ou sobre mudancgas que estdo se processando na mesma”. Januzzi (2005, p.
138) amplia tal percep¢do ao afirmar que os indicadores “apontam, indicam, aproximam,
traduzem em termos operacionais as dimensdes sociais de interesse definidas a partir de

escolhas tedricas ou politicas realizadas anteriormente”.

Compreende-se que, de modo geral, os indicadores servem para, como 0 proprio
nome diz, indicar algo. Um aspecto a ser considerado, quando da sua defini¢do, sdo as
propriedades que os indicadores devem apresentar em seu desempenho. A partir das ideias de
Jannuzzi (2005) e Ferreira, Cassiolato e Gonzales (2009), o manual “Indicadores: orientacdes
basicas aplicadas a gestdao publica” (BRASIL, 2012) estabelece que um bom indicador

apresenta propriedades de dois tipos: essenciais e complementares.

Sdo caracteristicas consideradas essenciais: utilidade, que pressupde que 0s
indicadores devem ser criados conforme as reais necessidades dos decisores; validade, na qual
se compreende que um indicador deve ser constantemente significativo ao que esta sendo

medido; confiabilidade, no sentido de que o indicador deve vir de uma fonte confiavel, com
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metodologia reconhecida e transparente de coleta, processamento e divulgacdo; e
disponibilidade, segundo a qual os dados béasicos para seu célculo devem ser faceis de

encontrar.

Ja as propriedades complementares, embora prescindiveis, devem ter a relagédo
custo/beneficio avaliado para serem requisitadas. 1sso porque utilizar a prerrogativa de se ter
uma das caracteristicas pode conflitar com outra(s). S&o consideradas complementares as
seguintes propriedades: simplicidade, que considera que os indicadores devem ser simples de
obter, construir, manter, comunicar e compreender, independentemente do tipo de publico;
clareza, que estabelece que, embora o indicador possa apresentar certa complexidade em sua
formula e ele deve ser claro ao ser documentado; sensibilidade, que é a capacidade do

indicador de conseguir refletir as circunstancias que mensura.

Tem-se ainda: desagregabilidade, representada pela possibilidade do indicador ter
representacdo geral, mas tambeém possa trazer as informacfes em outros niveis de analise;
economicidade, que significa que a obtencéo do indicador ndo pode ter um custo maior que 0s
possiveis beneficios; estabilidade, que é a possibilidade de apresentar séries histdricas
estaveis; mensurabilidade, ao ser capaz de ter alcance e mensuragdo com o maximo de
precisdo e o minimo de ambiguidade; e auditabilidade, quando apresenta facilidade em ser
apurado.

Além das propriedades, existem alguns aspectos que merecem atencdo quando se faz
uso dos indicadores. Primeiramente, os indicadores devem ser publicos, permitindo o acesso
de todos (publicidade). Outro aspecto a ser considerado € que os indicadores devem permitir
um acompanhamento periddico das suas informacGes (temporalidade). Por fim, a proposta de
uso de um indicador deve considera-lo de mensuracéo factivel, de modo que ndo se tenha
muitos obstaculos para obté-lo (factibilidade) (BRASIL, 2012).

Apds serem identificadas as propriedades e os aspectos que os indicadores devem
buscar para um desempenho satisfatorio, € possivel perceber a complexidade que é retrata-los.
Nesse sentido, existem outros pontos sobre os indicadores que merecem ser abordados, como
por exemplo, suas possiveis classificagdes e limitagdes. Para o presente estudo sera
considerado o rol de classificagbes proposto por Jannuzzi (2005), um dos autores mais
utilizados no estudo dos indicadores. E quanto as possiveis limitacbes que os indicadores
podem apresentar, ter-se-& como referéncia o ja mencionado manual de indicadores do
MPOG.
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De acordo com o autor, os indicadores apresentam, de modo geral, quatro categorias
de classificacdo: quanto a area temética da realidade a que se reportam; quanto a existéncia ou
ndo de objetividade; quanto a parte a que se vinculam nas politicas publicas; e quanto a sua
complexidade. Na primeira classificacdo, percebesse que os indicadores podem mudar e se
portarem de acordo com a area que analisam. Dessa forma, existem indicadores de salde,
educacionais, de mercado de trabalho, demograficos, habitacionais, de seguranca publica e

justica, de infraestrutura urbana, de renda e desigualdade, e muitos outros.

A segunda classificacdo estabelece que os indicadores podem ser divididos em:
objetivos, quando “referem-se a ocorréncias concretas ou a entes empiricos da realidade
social, construidos a partir das estatisticas publicas disponiveis”; ou subjetivos, obtidos a

partir de percepcdes avaliativas acerca da realidade (JANNUZZI, 2005, p.144).

A terceira possivel classificacdo é, segundo o autor, muito recorrente na analise de
politicas publicas, a que divide os indicadores em: indicadores-insumo, indicadores processo,
indicadores-resultado e indicadores-impacto. Basicamente, indicadores insumo sdo aqueles
responsaveis pela medicdo dos insumos utilizados em uma politica pablica. Ja os indicadores-
processo mensuram a parte intermediaria da politica publica, ou seja, os esforcos efetuados
para alcancéa-la. Os indicadores resultado, por sua vez, medem os objetivos alcancados em
relagdo aos propostos. E os indicadores-impacto estdo voltados para os efeitos e
desdobramentos da politica publica implementada.

A Ultima classificacdo apontada por Jannuzzi (2005) estabelece que os indicadores
podem ser classificados como simples ou complexos, ou, conforme o autor mesmo aponta,
como analiticos ou sintéticos. Um indicador pode ser considerado analitico quando se propde
a investigar analitica e especificamente uma determinada questdo. J& quando procura
sintetizar as dimensfes empiricas da realidade que investiga, o indicador pode ser identificado

como sintético.

No tocante as limitacbes que os indicadores podem apresentar quando forem
utilizados, o manual de indicadores do MPOG identifica seis situacdes que merecem ser
observadas (BRASIL, 2012). A primeira delas diz respeito ao fato de que a medicdo feita por
um indicador interfere na realidade investigada. Ao se utilizar do indicador como ferramenta,
deve-se ter consciéncia de que os dados e as informagdes sdo coletados por pessoas, que
carregam consigo interesses e pressdes que ndo sdo inteiramente isentos e que tais aspectos

podem interferir nos resultados. E necessario, entdo, que os envolvidos no processo de
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concepgdo dos indicadores se preocupem tanto com o que é coletado, quanto com a

metodologia de coleta.

Uma segunda limitacdo identificada esta relacionada a parciménia e confianca
necessarias ao processo de afericdo das informacgdes. Segundo o manual, para que estes
aspectos sejam devidamente respeitados, € preciso uma ampla comunicagdo, compreensao e
comprometimento entre a area meio e os gestores, algo ndo tdo simples de ser alcancado. E
preciso cooperacdo de ambas as partes envolvidas para que a troca de informagdes néo

atrapalhe os resultados advindos do processo, mas sim, agregue valor a eles.

Outro aspecto limitador que deve ser observado é que ndo se deve subestimar o custo
da medi¢do. De acordo com o manual, “medi¢des efetivas envolvem significativos custos,
principalmente pelo tempo requerido dos atores envolvidos na concepcao, planejamento e
implementa¢do dos indicadores” (BRASIL, 2012, p.26). Isso quer dizer que se deve ter uma
noc¢do prévia de quanto custara um processo de medigdo por meio de um indicador e que a
construcdo dos instrumentos necessarios para 0 processo ocorrer deve envolver todas as partes
envolvidas. O cuidado com os custos de medicdo acarreta em escolhas mais seletivas e

parcimoniosas dos indicadores, aumentando a chance de serem bem-sucedidos.

Uma limitacdo que também se deve ter em mente é que “indicadores adequados,
confidveis e disponiveis tempestivamente sdo excelentes ferramentas de suporte a decisao”.
As instancias decisorias devem estar conscientes de que “os indicadores sdo uma reducgdo da

realidade aferida”, e que outras ferramentas podem e devem complementar a sua utilizagéo.

A quinta limitacdo identificada pelo manual é a de que os indicadores sao
representacfes imperfeitas e transitorias. As medi¢des ndo devem ser consideradas como
absolutas e inquestionaveis, ou seja, de tempos em tempos os indicadores precisam ser
criticados e avaliados, dando espaco para o desenvolvimento de novas metodologias e teorias
que possam aperfeicod-los e aprimora-los. Essa percepcao s6 tem a contribuir para o processo

de utilizacédo dos indicadores.

Por fim, mas ndo menos importante, como se deve considerar que o indicador e a
dimensdo de interesse observada ndo se confundem. O indicador é apenas, como o proprio
nome diz, uma indicacdo, ndo deve ser colocado a frente da realidade representada. Segundo o
manual, ha situagdes em que o indicador é escolhido previamente e depois se tenta associa-lo
ao dilema a ser medido, o que ndo pode ocorrer, por prejudicar a confiabilidade dos resultados
finais alcangados (BRASIL, 2012, p.27).
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A partir das informagBes apresentadas, pbde-se considerar que quanto as
classificacOes, o indicador de investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB poderia
ser considerado como: educacional, por definir a educacdo como a realidade estudada;
objetivo, por utilizar estatisticas publicas disponiveis para ser construido e calculado;
indicador-processo, por traduzir quantitativamente os esforcos de alocagdo dos recursos
financeiros para ocorrer a politica publica; e sintético, por investigar analiticamente a questéo

dos recursos publicos gastos na educacédo em relacdo ao PIB.

Quanto as suas limitacdes, no terceiro capitulo é feita uma analise do indicador de
investimento publico em educagdo em relacdo ao PIB a partir do modelo avaliativo proposto,
em que sdo verificados aspectos limitadores que podem o indicador em sua nova atribuicdo de
monitoramento da meta 20 do PNE 2014-2024.

1.3 Antecedentes histdrico-politicos das estatisticas educacionais

Para se compreender como se da a atual utilizacdo do indicador de investimento
publico em educacdo em relacdo ao PIB ¢é preciso, inicialmente, tracar um breve histérico da
evolucdo do processo de producdo das estatisticas educacionais como um todo, uma vez que a
insercdo dos indicadores financeiros na area fez parte desse processo. Nesse sentido, esta
secdo foi disposta da seguinte forma: em um primeiro momento, foi feita uma breve
abordagem sobre como se deu a evolucdo da producéo de estatisticas educacionais no mundo

e no Brasil até 1995, quando o INEP passou a ser responsavel por essa atividade.

Em seguida, o texto procurou descrever a trajetéria legal e técnica da atuacdo do
INEP em relacdo a producéo de estatisticas educacionais. O marco temporal € 1995, quando o
Instituto passou a ser o representante nacional em foros internacionais de discussdo das
estatisticas educacionais, dentre eles a OCDE. E no &mbito dessa organizagdo internacional
que se inicia o trabalho de discussao e desenvolvimento de diversos indicadores educacionais
para a comparabilidade entre sistemas educacionais dos paises, incluindo os indicadores
financeiros educacionais, dentre os quais estd o indicador de investimento pablico em

educacdo em relacdo ao PIB, foco da presente pesquisa.
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1.3.1 Breve trajetdria da producéo das estatisticas educacionais no mundo e no Brasil até
1995

Em fontes oficiais do INEP, do Ministério da Educacdo, em revistas e pesquisas
académicas, pouco se encontra sobre a evolugdo da producédo das estatisticas educacionais no
Brasil anteriores a 1995. O que se tem s&o materiais com informac6es pontuais, que carecem
de uma estruturacdo logica, que consiga conciliar a evolucdo politica e técnica do tema, de
forma que se possa compreender como foi sendo conduzida a producdo dos dados e
informacdes estatisticos em educacgdo até 1995, quando tal atribuicdo passa a ser oficialmente
do INEP.

Nesse sentido, para o cumprimento desta explanacao, utilizou-se como norteador as
informagdes obtidas no artigo “A producdo de indicadores educacionais no Brasil e a
comparacéao internacional”, de autoria de Almeida ¢ Wolynec (1998). A partir da linha de
raciocinio dos autores, descreveu-se a evolugdo histérica, enquanto, paralelamente, também se
fez mencao sobre como o contexto internacional apareceu nesse processo. Contou-se, ainda,
com a contribuicdo de fontes adicionais de informacdo como artigos, legislacdes, trabalhos

institucionais, entre outros, para a consolidacdo desse percurso historico.

1.3.1.1 A trajetdria da producédo das estatisticas educacionais no mundo até 1995

Apbs a 22 Guerra Mundial, as discussbes e as atividades dos organismos
internacionais voltaram-se para o reconhecimento da educacdo como ferramenta para a
retomada do crescimento e desenvolvimento. No contexto educacional, a UNESCO, em seu
programa de trabalho confirmou essa diretriz, quando seguiu os preceitos estabelecidos pela
Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, em 1948, quanto a posic¢do da educacéo na Declaragdo

Universal dos Direitos Humanos, considerada

[...] como o ideal comum a ser atingido por todos 0s povos e todas as nacfes, com o
objetivo de que cada individuo e cada 6rgdo da sociedade, tendo sempre em mente
esta Declaracdo, se esforce, através do ensino e da educagdo, por promover o
respeito a esses direitos e liberdades, e, pela adocdo de medidas progressivas de
cardter nacional e internacional, por assegurar 0 Seu reconhecimento e a sua
observancia universal e efetiva, tanto entre 0s povos dos proprios Estados-Membraos,
quanto entre os povos dos territérios sob sua jurisdicdo. (ONU, 1948)
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Seguindo essa perspectiva sobre a importancia da educagéo em suas atividades, em
1951, a UNESCO publicou a primeira edi¢do do World Handbook of Educacion, de forma a
incentivar a producdo de indicadores educacionais a partir da cooperacdo entre autoridades e
educadores (ALMEIDA e WOLYNEC, 1998).

Entre as décadas de 1950 e 1970 os organismos internacionais mantiveram certa
continuidade na promocédo da comparabilidade internacional nas estatisticas educacionais. A
UNESCO publicou uma série de trabalhos como o World Survey of Education (1955) e,
posteriormente, o Unesco Statistical Yearbook (1964), que buscavam divulgar informacdes
educacionais importantes dos paises, como matricula, rendimento escolar, gastos publicos e
outros. Ja a OCDE, em 1973, publicou o documento A Framework for Educational Indicators
to Guide Government Decisions, trabalho que seria retomado nos anos 1980 e resultou na
publicacdo Education at a Glance, nos anos 1990 (ALMEIDA e WOLYNEC, 1998).

Na década de 1990, a agenda internacional, permeada pela experiéncia do modelo
gerencial de administracdo, voltou a focar sua atencdo para a producdo de estatisticas
educacionais. Embora no Brasil ocorresse amplamente o debate sobre este modelo de
conducdo da educacdo, questionando-se 0 seu real impacto no Pais®, percebeu-se consolidar
no ambito governamental a predominancia dessa perspectiva na producdo das estatisticas

educacionais para a comparabilidade internacional.

Nesse sentido, a partir da visdo gerencial, essa atividade de producdo de dados
educacionais estimularia ndo somente a avaliacdo e accountability nos paises, mas também
permitiria 0 compartilhamento de boas praticas e experiéncias entre eles para a construcao e
conducdo de politicas educacionais cada vez mais efetivas. E com uma educacdo mais

eficiente, seria possivel o crescimento e o desenvolvimento econdmico.

No entanto, apesar de algumas iniciativas bem-sucedidas na produgéo de estatisticas
educacionais comparadas, essa atividade ainda ndo havia se estabelecido e institucionalizado
internacionalmente. No caso dos dados sobre financiamento e gasto com educagdo, por

exemplo, segundo Barro (1998, p.4):

¥ para maior detalhamento da discuss&o sobre o gerencialismo na educagio ver JANELA (2003). Disponivel em:
< http://www.apagina.pt/?aba=7&cat=126&doc=9598&mid=2>. Acesso em: 18 dez. de 2015.
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Antes dos anos 1990, ndo havia capacidade de se realizar comparacgdes validas de
gastos educacionais entre os paises da OCDE (ou, nessa matéria, entre qualquer
grupo de paises). Embora OCDE e UNESCO tenham estado no ramo de
compilacdes de estatisticas educacionais, incluindo estatisticas financeiras [...] Eles
(os paises) ndo conheciam nem as necessidades mais bésicas dos fazedores de
politicas, analistas e outros potenciais usuarios.

Apesar de terem existido outras iniciativas, foi em 1998, com o Programa de
Indicadores dos Sistemas Educacionais (INES), que a producao estatistica e a construgdo e o
acompanhamento de indicadores educacionais atingiram um novo patamar na
comparabilidade internacional. Nesse momento, o Brasil, por meio do INEP, passou a fazer
parte dessa dindmica. Mas como era a situacdo da producdo das estatisticas educacionais no

Brasil até 0 marco de adesdo ao INES?

1.3.1.2 A trajetoria da producao das estatisticas educacionais no Brasil até 1995

Em 1931, ano da criagdo do Ministério da Educacdo e Saude e da realizacdo da IV
Conferéncia Nacional de Educac¢ao, foi assinado o “Convénio entre a Unido, os Estados e o
Territorio do Acre”, que teve como finalidade o aperfeicoamento e a uniformizacdo das
“estatisticas educacionais e conexas”. Nesse momento, 0 governo passou a concentrar suas

atividades de producdo estatistica educacional nacional no referido Ministério.

Com a promulgacéo da Lei n® 378, em 1937, foi instituido o Servigo de Estatistica da
Educacdo e Cultura (SEEC), responsavel pela organizacdo da estatistica dos assuntos da
competéncia do Ministério, bem como a divulgacdo de seus resultados (BRASIL, 1937). A
estrutura administrativa voltada para a producdo das estatisticas educacionais permaneceu
praticamente a mesma entre 1937 a 1956, quando, com a publicacdo do Decreto n° 38.661,
em 1956, o SEEC passou a ser responsavel, segundo seu regimento, a “levantar as estatisticas
referentes as atividades educacionais e culturais do pais; e a promover-lhes a divulgacéo, em
publicacdes proprias ou por intermédio do SD e IBGE* (BRASIL, 1956). Apesar da
reconhecida preocupacdo com a producéo e divulgacdo dessas informacdes, percebeu-se que,
até esse momento, o governo brasileiro ainda ndo se preocupava em promover a interagéo e a
comparabilidade com outros paises, ndo sendo verificadas iniciativas oficiais de tal natureza a

época.

* Sigla para Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
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Com a transferéncia do SEEC do Rio de Janeiro para Brasilia, na década de 1980, o
servico passou a integrar a Secretaria de Informética (SEINF/MEC), 6rgdo criado a partir do
Centro de Informatica (CIMEC/MEC) (IBGE, 2014). O SEEC entédo planejou e desenvolveu
uma politica de aproximacdo as Unidades da Federagdo que resultou na implantacdo de
unidades de estatistica em todas as Secretarias de Educacdo do Brasil, voltadas
especificamente a operar, em plano local, as rotinas relacionadas & obtencdo dos dados

educacionais, formato que se ainda se mantém.

Na década de 1990, com a reforma administrativa promovida pelo Governo Collor, o
SEEC transformou-se em uma coordenacédo vinculada a Coordenacdo-Geral de Planejamento
Setorial, uma unidade da Secretaria de Assuntos Administrativos do MEC. De 1991 a 1994, o
SEEC viveu seu periodo mais critico, correndo o risco de ter suas atividades suspensas no
ambito do MEC, mas conseguiu manter-se na estrutura organizacional do Ministério,
passando, inclusive a efetuar a coleta de dados sobre os gastos em educacgdo pelos municipios
no financiamento da educacao, tarefa até entdo executada pelo IBGE.

A partir de 1995, tendo em vista as estratégias definidas pelo Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), houve no Brasil a progressiva adocdo das praticas
gerenciais na busca pela eficiéncia e eficacia na administracdo publica federal brasileira.
Sendo a educacdo um dos topicos da agenda governamental em pauta, 0 Ministério da
Educacdo acabou sofrendo uma série de reformulagBes em sua estrutura institucional e de

atuacdo, enquanto responsavel pela formulacdo e execucdo das politicas educacionais.

A educacdo passou a ser tratada pelo entdo governo de Fernando Henrique Cardoso
como um elemento de formacao de forca produtiva voltada para a satisfacdo das demandas do
mercado. Com tais mudancas no ambito do Ministério, emergiu a necessidade de um novo
sistema de informacgdes, capaz de fornecer, de forma 4&gil, atualizada e confiavel, as
informagdes necessarias para uma adequada avaliacdo do sistema educacional brasileiro
(ALMEIDA e WOLYNEC, 1998).

Como bem observam os autores, a participagdo em projetos internacionais para a
producdo de indicadores educacionais e a reestruturacdo do sistema de informacdes e
estatisticas educacionais mostra-se como uma consequéncia também de uma mudanga de
postura frente a forma de fazer politica educacional a partir de 1995, com a informacao
deixando de ter um papel ‘coadjuvante’ para assumir o papel ‘central’ como instrumento para

a formulacgdo e implementacédo das politicas educacionais.



29

Nesse contexto, o INEP foi reestruturado, assumindo a competéncia de producgéo e
disseminagdo das estatisticas educacionais, “subsidiando a formulacdo e implementag¢do de
politicas nas trés instancias do Poder Publico e tornando acessivel a sociedade referenciais
sobre a qualidade do ensino oferecido pelas escolas publicas ¢ privadas” (INEP apud
ALMEIDA e WOLYNEC, 1998, p.151). Em pouco tempo, o INEP passou a fazer parte das

discussdes sobre as informagdes estatisticas educacionais nos foros internacionais.

1.3.1.3 Trajetdria histérica da estruturacdo legal e técnica do INEP quanto as suas

atividades internacionais

1.3.1.3.1 A estruturacdo legal do INEP quanto as suas atividades internacionais

A atuacdo do INEP no que diz respeito ao envio de dados sobre o sistema
educacional brasileiro a organismos internacionais encontra-se fundamentada, e iniciada, a
partir de sua formalizagdo legal na propria estrutura legal da autarquia. Almeida e Wolynec
(1998, p. 155) apontam que:

Obviamente que isto ndo seria possivel se 0 Ministério da Educagdo ndo tivesse
adotado como uma de suas estratégias centrais a ‘recriagdo’ do INEP, tornando-0
um orgdo capaz de produzir informacdes e estatisticas educacionais confidveis e de
qualidade. Isto tem possibilitado ao Brasil por meio do MEC/INEP assumir um
papel de lideranga na regido nos diversos projetos e indicadores educacionais
internacionais.

Dessa forma, a partir de 1995, percebeu-se uma preocupacao por parte do INEP em
formalizar a necessidade de intercambiar os dados estatisticos produzidos com atores
externos, de forma a ndo somente dar maior visibilidade a produgdo nacional, mas também a
proporcionar a troca de experiéncias técnicas e de pesquisa com outras realidades. Nesse
sentido, na Portaria n® 900, de 29/08/1996, do INEP, identificou-se que:

Art. 52 A Coordenagao-Geral de Estudos e Producéo de Informacdes Educacionais
compete:

Il - articular-se com instituicdes nacionais, estrangeiras, publicas e privadas
produtoras de conhecimento técnico-cientifico na area de educacéo;

V - identificar as tendéncias da pesquisa em Educacdo no Brasil e no exterior.
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E também que:

Art. 72 A Coordenagio-Geral de Divulgacio de Informacdes Educacionais compete:

IV - articular-se com universidades, centros de pesquisa, centros de referéncia, no
pais e no exterior, para a difusdo de estudos, pesquisas, dados estatisticos e

documentacdo em educacéo.

Conforme visto acima, até entdo as questbes internacionais de modo genérico
estavam nas atribuicdes dessas duas coordenagfes-gerais. Em 2003, com o Decreto n° 4.633,
de 21/03/2003, as atividades internacionais foram anexadas & estrutura da Diretoria de
Tratamento e Disseminagdo de Informagfes Educacionais (DTDIE). Dentro da Diretoria,
coube a Coordenacdo de Estatisticas Internacionais Comparadas (CEIC), subordinada a
Coordenacdo—Geral de Estatisticas Especiais, a responsabilidade de gerenciar os projetos
internacionais, dentre eles aqueles relacionados a UNESCO, no caso o Programa Indicadores
Mundiais da Educacdo (WEI)5; e, posteriormente, 8 OCDE, com o INES.

Com o Decreto n° 6.317, de 20/12/2007, a estrutura regimental do INEP passou a
estabelecer no inciso X do Art. 10 que ao INEP caberia a finalidade de: “articular-se, em sua
area de atuacdo, com instituicdes nacionais, estrangeiras e internacionais, mediante acGes de
cooperacdo institucional, técnica e financeira, bilateral ¢ multilateral”. Dessa forma, a
promocdo e a realizacdo de estudos comparados, em articulagdo com organismos
internacionais passaram a ser vistas como algumas das atribui¢des da Diretoria de Estatisticas
Educacionais (DEED)°®. No entanto, somente a partir de 2010, a CEIC foi integrada & DEED.

1.3.1.2.1 Trajetoria historica da participacdo do INEP nas insténcias internacionais

Em 1997, o INEP passou a participar oficialmente das primeiras atividades
internacionais de disseminacdo de informacGes estatisticas. No &mbito regional, os primeiros
registros de atuacdo em eventos internacionais remeteram-se a atividades realizadas no
Mercado Comum do Sul (Mercosul), mais especificamente de seminarios e reunifes técnicas

do Sistema de Informacdo do Mercosul (SIM), e da Cupula das Américas. Em maiores

® Sigla, em inglés, para World Education Indicators.
® Art.9, Il do Decreto n. 6.317, de 20/12/2007.
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proporcdes, registrou-se a participacdo na reunido técnica de discussdo para a aplicacdo do
piloto do WEI.

Em relacdo ao Mercosul, a participacdo brasileira, estende-se até os dias atuais
(2015). As atividades ocorreram, desde o inicio da participacao, em trés instancias do SIM: no
(GGP de Indicadores Educacionais), bem como no Grupo Gestor de Projetos de Terminologia
(GGP de Terminologia) e no Sistema de Informacdo e Comunicagéo (SIC). Com o passar do
tempo, mesmo com a alteracdo de nomenclaturas (o SIM passou a ser chamado de Setor
Educacional do Mercosul (SEM) e os GGPs tornaram-se Grupos de Trabalho - GTs), a
participacdo do INEP permaneceu a mesma, embora tenha ocorrido um desenvolvimento dos

trabalhos realizados.

Quanto ao WEI, a participacdo brasileira ocorreu entre 1997 e 2006. E nessa
instancia que se deu inicio a construcdo, divulgacdo e comparacdo de dados educacionais
internacionais em grande escala. Essa percepcdo foi descrita da seguinte forma por Ivan
Castro de Almeida, responsavel pela introducdo do INEP nas atividades internacionais de

comparabilidade de informacdes educacionais:

A participagdo brasileira nos diversos projetos internacionais de indicadores
educacionais ndo é, portanto, apenas uma contingéncia, mas, uma consequéncia
dessa nova postura [modernizacgéo da administracdo publica federal a partir de 1995]
assumida sobre o papel estratégico da producdo de informagdes e do seu uso na
avaliacdo e formulagdo de politicas educacionais (ALMEIDA e WOLYNEC, 1998,
p.151).

O WEI foi uma iniciativa voltada para a producao de dados estatisticos e indicadores
educacionais com vistas a formulacéo de politicas publicas para o desenvolvimento dos paises
membros na area da educacéo e a realizagdo periddica e atualizada de estudos comparativos
internacionais. Em 1997, quando foi criado, o Programa WEI estava sob a coordenacédo
conjunta da UNESCO e da OCDE e contava com a participacdo de 12 paises (entre eles o
Brasil). No WEI, o Brasil, por meio do INEP, participou de diversas atividades, dentre as
principais a coleta WEI Regular. O WEI Regular é uma coleta de dados realizada anualmente
desde 1998. Essa coleta segue uma metodologia desenvolvida pelo trabalho conjunto de
UNESCO, OCDE e Estatisticas da Unido Europeia (metodologia UOE), com base na
Classificacdo Internacional Padronizada da Educacdo (ISCED) 97. O WEI regular coleta

informacdes sobre:
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e Matriculas por nivel/modalidade de ensino;

e Alunos novos nos ensinos fundamental e médio;

e Concluintes dos ensinos fundamental e médio e da educag&o superior;

e Numero de turmas e matriculas correspondentes por nivel/modalidade de
ensino, dependéncia administrativa e série;

e Carreira e salario dos docentes;

e Distribui¢do da populacéo por nivel de escolarizagdo, sexo e idade;

¢ Rendimento da populacdo economicamente ativa;

e Pessoal de educacéo por nivel de ensino, dependéncia administrativa e sexo;

e Docentes por nivel de ensino, sexo, idade e escolarizacao;

e Gastos publicos do Brasil com educacdo, por nivel/modalidade de ensino,

dependéncia administrativa, segundo a categoria econdémica.

O WEI Regular tem o objetivo de coletar informagdes dos sistemas educacionais, nos
seus diversos niveis e modalidades de ensino, sobre alunos novos, concluintes e docentes. Os
dados coletados pelo WEI sdo integrados as bases de dados do Instituto de Estatisticas da
UNESCO (UIS) e subsidiam o Relatério de Monitoramento Global do movimento Education
For All (EFA)’ e os Relatdrios do UIS como o Anudrio Estatistico da UNESCO.

Atualmente, o WEI conta com 16 paises integrantes (Argentina, China, Egito, India,
Indonésia, Jamaica, Jordania, Malasia, Paraguai, Peru, Filipinas, Sri Lanka, Tailandia,
Tunisia, Uruguai e Zimbabue) e 3 paises convidados (Brasil, Chile e Federacdo Russa). Desde
2006, o Brasil ndo participa mais como pais atuante do WEI desde 2006. Isso porque se
juntou a um grande fluxo de paises que passaram a submeter seus dados para a

comparabilidade internacional por meio da coleta UOE.

Ainda sim, na condicdo de convidado, o Pais realiza a revisdo de publicacbes
resultantes da coleta WEI Regular, como a mencionada EFA. O processo ocorre do seguinte

modo: o Brasil preenche os questionarios UOE com seus dados educacionais. A OCDE

O Relatério de Monitoramento Global do Educagio para Todos, segundo informa a UNESCO, “monitora o
progresso global dos seis objetivos de Educacédo para Todos. A cada ano, o relatdrio apresenta evidéncias para
informar gestores de politicas publicas sobre questdes tematicas especificas como atingir as populagdes
marginalizadas, conflitos, habilidades para juventude ou sobre ensinar e aprender. O Relatdrio apresenta dados
de uma variedade de fontes, incluindo as do Instituto de Estatistica da UNESCO (UNESCO Institute for
Statistics), a principal fonte de estatistica internacional em educa¢ao”(UNESCO, 2015).
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repassa para a UNESCO os questionarios, que realiza o calculo de seus indicadores, que
subsidiardo suas publicagdes e analises. Antes da publicacdo desses produtos, o INEP faz a

revisao dos dados e das informacdes relativos ao Brasil.

A partir de 2006, o Brasil passou a participar do INES, da OCDE. O programa INES
é responsavel pela construcdo de indicadores educacionais comparaveis internacionalmente,
bem como pela elaboracdo de estudos técnicos, pesquisas e levantamentos para a anélise das
dimens@es da constituicdo de indicadores. Tem como objetivo desenvolver um conjunto de
indicadores relevantes para as politicas educacionais dos paises-membro da OCDE e dos

paises parceiros, o caso do Brasil.

Criado em 1998, o programa INES conta atualmente com a participacdo dos 34
paises membros da OCDE (Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Chile, Coréia do
Sul, Dinamarca, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia,
Holanda, Hungria, Irlanda, Islandia, Israel, Itdlia, Japdo, Luxemburgo, México, Noruega,
Nova Zelandia, Poldnia, Portugal, Reino Unido, RepuUblica Eslovaca, Republica Tcheca,

Suécia, Suica, Turquia) e de 2 paises parceiros (Brasil e Federacdo Russa).

O programa INES/OCDE segue a metodologia de coleta de dados desenvolvida pela
UOE, com base na ISCED97. A utilizagdo dessa metodologia possibilita transformar as
detalhadas estatisticas educacionais de cada pais em categorias passiveis de serem
comparadas internacionalmente. Como pais parceiro e sob a coordenacdo da
CEIC/DEED/INEP, o Brasil participa das seguintes instancias do INES: coleta de dados
UOE; Working Party; Grupo de trabalho sobre os resultados econémicos e sociais da
educacdo (LSO)®; Grupo de trabalho sobre informacéo do sistema educacional (NESLI)®; e
Pesquisa TALIS.

Os questionarios da coleta UOE levantam informacgdes dos sistemas educacionais
dos paises participantes. Os paises trabalnham no agrupamento das informacgdes; no
desenvolvimento e aplicacdo de definicbes comuns e critérios de controle da qualidade; na
verificacdo dos dados e no fornecimento das informacgdes necessarias para interpretar e
reportar 0s dados submetidos. Os participantes comprometem-se também a reportar os dados
de acordo com as definigdes, classificacdes e coberturas especificas no manual UOE data

collection on education systems.

® Sigla, em ingles, para Network on the Social and Economic Outcomes of Learning (LSO);
%Sigla, em ingles, para Network for System-Level Information (NESLI);
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Os questionarios UOE coletam dados sobre matriculas, ingressantes, concluintes,
turmas e docentes, e sobre populacdo e gastos publicos. Esses dados auxiliam na composicado
de variados estudos sobre a educacdo nos paises informantes, sendo a publicacdo EAG a
referéncia de utilizacdo sistematizada dos dados fornecidos para a construcao de indicadores
educacionais comparados, dentre eles, o de investimento puablico em educacdo em relagdo ao
PIB.

EAG é uma publicacdo produzida pela OCDE anualmente com o objetivo de
promover a comparabilidade entre os sistemas educacionais dos paises participantes do
processo de coleta de dados UOE. Com a primeira edi¢do realizada em 1998, o documento €
dividido desde o inicio em quatro capitulos (OCDE, 2014):

e Capitulo A: reporta o atendimento educacional para diferentes geracGes, ndo
apenas provendo a medida dos resultados do sistema educacional, mas também
informando o contexto para a construcdo de politicas educacionais atuais.

e Capitulo B: fornece indicadores que alavancam politicas ou as antecedem, ou
ambos. Este capitulo reporta os indicadores financeiros dos sistemas
educacionais, auxiliando na compreenséo dos recursos em educacao.

e Capitulo C: este capitulo divulga indicadores sobre acesso, participacdo e
progressdo na educacdo dos paises. Ele também fornece informacdes para o
estabelecimento da politica por meio da identificacdo de areas onde a
intervencdo politica é necessaria para identificar questdes de inequidade, por
exemplo.

e Capitulo D: oferece indicadores sobre 0 ambiente de ensino e a organizagao
das instituicbes de ensino, além de apresentar dados sobre o perfil dos

professores.

Para a composic¢éo do capitulo B, dedicado as informacgdes financeiras relacionadas a
educacéo, cada pais reporta, por meio do questionario FINANCE da UOE, dados financeiros
sob duas perspectivas: por esfera de governo (federal, estadual ou municipal) e por tipo de
despesa (corrente ou de capital). Tudo isso para cada um dos niveis educacionais existentes
em seus respectivos sistemas (no caso do Brasil, por exemplo, os dados estdo separados para a

educacdo infantil, ensino fundamental, médio e superior).
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Os dados financeiros séo reportados com dois anos de diferenca em relagdo ao ano
da publicacdo. Isso ocorre para viabilizar a comparabilidade entre os paises, uma vez que
algum pais pode néo ter estes dados atualizados. Séo esses dados informados no questionario
que irdo subsidiar o calculo dos indicadores financeiros educacionais da OCDE, dentre eles, 0

de investimento publico em educagdo em relacdo ao PIB.

A partir do embasamento tedrico em torno dos indicadores, e estruturados 0s
antecedentes historico-politicos nos quais o indicador de investimento publico em educacao
em relacdo ao PIB surge, partiu-se para o terceiro momento deste capitulo: de ir mais a fundo
e conhecer o indicador. Nesse sentido, a proxima secdo contou com a descri¢cdo metodolégica
de célculo do grupo de indicadores financeiros educacionais produzidos pelo INEP, para
introduzir o contexto técnico em que o indicador esta inserido. Em seguida, voltou-se para o
indicador em si, verificou-se sua composicao (incluindo a discussdo da utilizacdo do termo
investimento), céalculo e particularidades para o acompanhamento do PNE 2014-2024, de
forma a consolidar seu processo de composi¢do para o proximo capitulo.

1.4 Descricdo da metodologia de calculo dos indicadores financeiros educacionais no

Brasil

Os indicadores financeiros educacionais divulgados em publicagcbes nacionais e
internacionais referentes ao Brasil sdo consolidados pelo INEP. Embora sejam de grande
importancia e repercussdo para a compreensdo de como sao conduzidos 0s gastos na educacgédo
brasileira quantitativamente, ainda ndo é amplamente conhecida a sua metodologia de célculo.
Em 2013, o INEP produziu um documento institucional com a descricdo de como sé&o

calculados esses indicadores, que sera retratada a seguir.

A nota técnica n°® 001/2013, da DEED/INEP, foi uma iniciativa institucional de
informar como sdo produzidos os indicadores financeiros educacionais do Brasil. Segundo a
referida nota, para realizacdo do calculo dos indicadores financeiros educacionais as variaveis
diretamente envolvidas sdo organizadas numa base de dados Unica, cujo dicionario de
variaveis € considerado na nomeagdo das mesmas quando do detalhamento das formulas de

calculo dos indicadores.

A primeira parte da nota técnica trata da captacdo e tratamento dos dados financeiros

da area educacional do setor publico, quando sdo identificadas as bases de dados, em cada
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esfera de governo — federal, estadual e municipal, consideradas no calculo dos indicadores. As
estruturas dessas bases de dados sdo detalhadas e sdo apresentadas as variaveis de interesse
selecionadas, bem como os filtros adotados e 0 modus operandi de captacdo e tratamento
dessas variaveis. A segunda parte do documento apresenta a captacdo e o tratamento de
informagdes complementares/auxiliares que sdo consideradas no calculo dos indicadores
financeiros educacionais, tais como: (i) nUmero de matriculas, (ii) Produto Interno Bruto, (iii)

duracdo teorica das etapas de ensino, (iv) Gasto Publico Social (GPS).

Por altimo sdo apresentadas as formulacdes dos indicadores financeiros educacionais
calculados e divulgados pelo INEP, considerando a nomeacdo contida no dicionario de
variaveis da base de dados Unica, bem como um glossério de termos utilizados, definindo os

termos utilizados nos indicadores identificados no quadro 1, a sequir®:

Quadro 1 — Indicadores financeiros educacionais produzidos pelo INEP

e Percentual do Investimento Publico Total em Educacéo em relagéo ao Produto Interno Bruto (PIB),
por nivel de ensino;

e Percentual do Investimento Publico Direto em Educacdo em relacdo ao Produto Interno Bruto
(PIB), por nivel de ensino;

e Investimento Plblico Direto em Educacdo por estudante, por nivel de ensino;

e Relagdo do Investimento Publico Direto em Educacdo por estudante da Educagdo Superior com 0
Investimento Publico Direto em Educacéo por estudante da Educacéo Basica;

e Investimento Pablico Direto em Educagdo Cumulativo por estudante, considerando a duracgao
tedrica dos estudos, por nivel de ensino;

e Percentual do Investimento Publico Direto em Educacdo por estudante em relacdo ao Produto
Interno Bruto (PIB) per capita, por nivel de ensino;

e Percentual do Investimento Publico Total em Educacdo em relacdo ao Gasto Publico Social (GPS),
por nivel de ensino;

e Participacgdo relativa por nivel de ensino do Investimento Pablico Total em Educacéo;
e Participacdo relativa por nivel de ensino do Investimento Publico Direto em Educacao;

e Participacdo relativa por natureza de despesa do Investimento Publico Direto na Educacéo Bésica e
na Educacdo Superior.

Fonte: Nota Técnica n°® 001/2013, DEED/INEP.

19 0s procedimentos e as férmulas para o célculo dos indicadores financeiros da area educacional sdo divulgados
anualmente pelo INEP. Para seu calculo, sdo utilizadas uma planilha exemplificada no Anexo 1l da nota técnica
n° 001/2013 e as informagdes complementares, detalhadas na parte C do documento.
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Segundo a nota técnica, os indicadores financeiros educacionais consideram o
investimento publico em educacdo e, para tanto, necessitam da consolidacao das informacdes
financeiras na area educacional nas trés esferas de Governo: federal, estadual e municipal.
Para a captacdo das informacoes referentes ao governo federal € utilizado o Sistema Integrado
de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), que realiza o processamento,
controle e execucdo financeira, patrimonial e contdbil da Unido, sob a supervisdo da
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF), no més de referéncia
“dezembro”. A informagdo financeira educacional relativa aos governos estaduais e governos
municipais é fornecida pelo Sistema de Informacdes sobre o Orgcamento Publico em Educacédo
(SIOPE)™, que opera sob a responsabilidade do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao (FNDE).

A composicdo das informacdes sobre Investimento Publico em Educacdo divulgada
pelo Inep segue as orientacdes da OCDE e seus resultados sdo desagregados pelos seguintes

niveis de ensino:

- Educacéo Infantil

- Ensino Fundamental Anos Iniciais
- Ensino Fundamental Anos Finais
- Ensino Médio

- Educacéo Superior

Sabendo-se quais sdo e como captados e tratados os dados financeiros da area
educacional produzidos pelo INEP, a presente analise volta-se especificamente para o
indicador de investimento publico em educacdo m relagédo ao PIB.

1.4.1 Indicador de investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB

O indicador de investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB, em um

primeiro momento, parece apresentar uma compreensdo relativamente simples. A ideia

10 SIOPE é um sistema eletronico que coleta, processa, dissemina e promove o acesso publico a informacdes
dos orcamentos da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. E por meio dele que se conhece o
guanto e como os entes federados trabalham suas receitas e despesas relacionadas a educacdo (FNDE, 2015).
Embora esteja sob a tutela do FNDE, por tratar diretamente sobre o orcamento em educacdo (e, portanto, com o
gue é gasto, é pertinente ressaltar que o SIOPE ndo estd no ambito do INEP, responsavel pelo calculo do
indicador que utiliza como fonte as informacgGes providas pelo Sistema. Esse aspecto também deve ser
considerado para a compreensao e estudo do indicador de investimento publico em educagdo em relagéo ao PIB.
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central sobre ele consiste em identificar o quanto um pais direciona de seus recursos em
educacdo e compara-lo ao seu PIB. Mas ao ser analisado de modo mais atento, este indicador
traz consigo informacBes capazes de tornd-lo bastante complexo e que merecem ser

esclarecidas.

O objetivo da presente secdo foi tentar abordar aspectos formadores do indicador.
Para tanto, foi utilizada a seguinte I6gica para a estruturacdo dessa analise: primeiramente, foi
abordado brevemente o debate em torno do termo “investimento”, definidor do indicador.
Afinal, o indicador reporta o investimento ou o gasto na educacdo? Em seguida, foi retratado
o0 indicador em sua composic¢do e calculo por parte do INEP, com atencdo para as abordagens
consideradas até o momento possiveis de serem utilizadas (investimento total ou direto). E
por fim, foi analisado o indicador em relacdo a sua funcdo de monitoramento da meta 20 do

PNE, de forma a se verificar o seu comportamento em relacdo a essa nova atribuicéo.

1.4.1.1 Investimento ou gasto? Levantando o debate

A primeira vista, quando se observa a denominacéo do indicador, o investimento se
destaca como elemento central, uma vez que é quantificada a sua representatividade
percentual em relacdo ao PIB. Mas a analise do termo incita o debate sobre qual a sua real
compreensdo, uma vez que em recorrentes oportunidades, apesar de se enunciar que 0 que
estd sendo investigado é o investimento direcionado a educacao, pode-se estar verificando de
fato, o gasto realizado na area educacional. A intencdo, nesta se¢do, nao esteve em estabelecer
qual termo esta correto, mas sim em abordar cada perspectiva defendida, de modo a levantar a
discussdo e a reflexdo em torno do indicador desde a sua acepcdo conceitual, como etapa

inicial do seu detalhamento analitico.

A perspectiva de entendimento sobre o investimento como se encontra no ambiente
educacional traz a tona a teoria do capital humano, que tem em Schultz um dos seus principais
expoentes. Theodore Schultz desenvolveu, na década de 1960, uma perspectiva tedrica em
relacdo a educacdo e sua participacdo no desenvolvimento econémico dos paises. Por meio da
compreensdo da educagdo como um fenémeno econémico, Schultz trabalhou a percepgéo de
que para ocorrer o0 crescimento econémico em um pais é preciso considerar o capital humano
que o compde, pois, a sua ampliacdo, por meio do investimento pablico na educacdo de sua

populagéo, gera um incremento na capacitacdo de sua forga de trabalho e impacta na producgéo
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e produtividade do pais, que o leva, consequentemente, ao crescimento econdémico desejado
(PIRES, 2005).

Em seu trabalho publicado no Septuagesimo Terceiro Encontro Anual da Associacéo
Americana de Economia, em 1960, Schultz apresentou ao publico uma reflexdo sobre um
componente ndo tdo 6bvio, segundo suas palavras, de ser considerado pelos paises, mas que
influencia a formacéo e conducdo dos sistemas econdmicos: o capital humano. Segundo o
tedrico, muitas das acbes que se julga como de consumo, na verdade deveriam ser
consideradas como investimento em capital humano. Apesar de muitos economistas
discordarem da existéncia desse componente, Schultz expds com alguns argumentos sua
teoria, ndo somente explicando como o investimento em capital humano ajudaria no

crescimento econdmico, mas também detalhando seu escopo e formacéo.

Primeiramente, segundo afirma o teodrico, ao contrario da “concep¢do reprovadora”
de que as pessoas ndo poderiam ser consideradas como bens sob uma perspectiva
depreciativa, € possivel entender que 0 homem, ao investir em si mesmo, esta agregando valor
a sua formacdo e, por conseguinte, aumentando o capital e a riqueza do pais. O investimento
humano poderia ser visto como a dimensdo qualitativa dos recursos humanos, uma vez que
reine componentes qualitativos como habilidades, conhecimento e atributos que afetam a
capacidade humana voltada para trabalhos produtivos. Nesse sentido, a magnitude do
investimento humano poderia ser estimada de modo diferenciado dos demais capitais fisicos,
ao ser mensurada pelo rendimento que ele produz, ao invés de seus custos. Na educacdo, essa
mensuracdo se daria pelo aumento no rendimento do individuo resultante do acimulo de

educacéo recebida para a capacitacéo de sua forca de trabalho.

Essa argumentacdo em torno do capital humano pode ser notada no discurso adotado
pelas organiza¢bes multilaterais que abordam o tema do desenvolvimento econdmico ao
longo do tempo, como é o caso de UNESCO e OCDE. A premissa adotada é a de que a
promog¢do da educacdo formal da populacdo voltada para a capacitacdo de sua forca de
trabalho € a principal ferramenta capaz de viabilizar o crescimento econdmico dos paises

subdesenvolvidos e em e desenvolvimento, como o Brasil.

No entanto, apesar de a OCDE seguir a logica do capital humano em suas acoes,
quando analisado o indicador de investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB,

produzido pela organizacdo, é possivel verificar que ele se refere ao gasto publico em
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educacgédo tanto em sua composi¢do quanto em sua denominagdo, uma vez que o termo em

inglés adotado no indicador reportado na publicacdo EAG é expenditure e ndo investment.

E o0 que seria entdo o investimento? Segundo Vasconcellos (2003, p.273), do ponto
de vista econdmico, o investimento “¢ o gasto com bens que foram produzidos, mas nao
consumidos no periodo, e que aumentam a capacidade produtiva da economia para 0s
periodos seguintes”. Ele também pode ser chamado de taxa de acumulacdo de capital e ¢
composto pelo investimento em bens de capital (maquina e imdveis) e pela variacdo de
estoques de produtos ndo consumidos. O autor ressalta que, o investimento é um conceito que
envolve especificamente produtos fisicos, de forma que investir em agdes, por exemplo, nao
poderia ser considerado um investimento no sentido econdémico, enquanto a comprar

equipamentos, é classificada como investimento.

O gasto, por sua vez, é todo dispéndio financeiro, todo sacrificio que uma entidade
arca para a aquisicdo de um bem ou servi¢o. O conceito de gasto é bastante amplo. Entre
alguns exemplos de gastos, podemos citar a aquisi¢do de maquinas, equipamentos, veiculos,
moveis, ferramentas, etc. (DANTAS, 2015). Segundo o autor, um gasto pode se transformar
em um investimento, que por sua vez, torna-se um custo e uma despesa. Conforme sera
apresentado nas proximas secdes, o indicador de investimento pablico em educagdo em
relagcdo ao PIB conta com a consolidacdo de todos os gastos efetuados pelo Estado brasileiro
para promover a educacdo no pais (tanto gastos com pessoal, por exemplo, como com

recursos materiais).

2

No caso da presente pesquisa, 0 que se observou ¢ a adogdo do termo “investimento
desde meados da década de 2000 pelo Estado brasileiro ndo como a perspectiva seguida pela
teoria do capital humano, mas se utilizando da acepcdo e convertendo-a em uma postura de
defesa da educagdo como ferramenta de formagdo social e, portanto, o recurso direcionado a
ela ndo deve ser tratado apenas como dinheiro gasto, mas sim “investido” na sociedade, uma

vez que trara retornos indiretos a ela.

Essa postura teve evidéncia no campo governamental em 2005, quando o entéo
presidente do Brasil, Luis In&cio Lula da Silva, afirmou em discurso oficial para a divulgacdo
do Programa Universidade para Todos (Prouni) que “O Brasil, quando faz um investimento
desse (em educagédo) nao pode, em nenhum momento, aceitar a tese de que estamos gastando
dinheiro [...] Todo o dinheiro que o Estado coloca na educacdo ndo pode ser tratado como

gasto, mas como investimento que trara retorno” (ANGRAD, 2005).
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A partir de entdo, muitas das falas governamentais passaram a ser pautadas com a
utilizagdo do termo “investimento”. O INEP utiliza o termo para a denominag¢do dos
indicadores financeiros educacionais que produz, incluindo o indicador objeto desta pesquisa,
embora o termo original, em inglés, tenha traducdo como gasto. Mas verificadas outras
publicacBes atuais sobre o tema, percebeu-se que ainda ndo hd um consenso sobre a
compreensdo de qual seria o termo mais adequado para o propdsito a que se destina o
indicador, permanecendo a utilizacdo tanto de ‘“gasto” quanto “investimento” como se
tivessem o mesmo significado. Para este trabalho, quando se fizer referéncia ao indicador,
utilizar-se-4 o termo da forma como ele foi publicado e é trabalhado pelo INEP, porém

acredita-se que a acepcao “gasto” seja a mais condizente com o que o indicador calcula.

1.4.1.2 Composicdo e célculo do indicador

Como pdde ser visto neste capitulo, os indicadores financeiros educacionais tém sido
utilizados ao longo dos anos por organizagdes internacionais como UNESCO e OCDE para
realizar comparacdes entre os paises no que diz respeitos as financas voltadas para os sistemas
educacionais. Também foi visto que o Brasil, a partir de meados dos anos 1990, ja realizava o
esforco de participar dessa dinamica, com o preenchimento de informacg6es que subsidiavam
os célculos de diversos indicadores, entre eles o proprio indicador de investimento pablico em

educacdo em relagéo ao PIB.

Nesse sentido, apesar de ja existente e conhecido o indicador nessas instancias
internacionais, a composi¢do das informacGes brasileiras e a metodologia de calculo que
subsidiam a sua construcdo ainda ndo sdo amplamente conhecidas. Para retratar como se da
este processo, utilizou-se como referéncia as informagdes consolidadas e apresentadas por
Maciel (2012), que aborda a metodologia de calculo do indicador adotada pelo INEP no

periodo de 2000 a 2010. Segundo o autor, 0s investimentos publicos em educagéo séo

[..] os recursos financeiros utilizados pelos entes federados na cobertura de
determinadas demandas educacionais. S8o as aplicacbes empregadas em educacdo
para cobrir o custo de bens, servicos e investimentos, bem como as transferéncias,
sem reduzir seu valor de recuperagdo (depreciacdo e amortiza¢do). (MACIEL,2012,

p.8)
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Para efetuar, assim, o calculo dos investimentos publicos em educacdo, o INEP
adotou a metodologia indicada pela OCDE. Segundo ela, explica o autor, para que seja
possivel obter as informacGes sobre os gastos, os valores deveriam estar em concordancia
com os relatérios de execucdo orcamentaria dos entes federados. Os investimentos/gastos
corresponderiam a todas as aplicacGes feitas pela Administragdo Direta, autarquias e
fundacdes, e o financiamento seria oriundo das receitas de impostos, contribuicdes e receitas

préprias.

Dessa forma, a alocagdo dos investimentos publicos em educacdo é feita por nivel de
ensino, relacionados com as subfuncBes (de despesas) da educagdo. Além disso, para o
levantamento das informacGes sobre os entes federados, a metodologia considera as despesas
correntes e de capital e exclui os gastos relacionados a educacdo com inativos, as despesas em
hospitais universitarios com gastos voltados para a saude, o Programa Bolsa-Familia, a
rendncia fiscal, os juros e amortizagdes da divida da area educacional. (MACIEL, 2012)

Alguns aspectos foram observados por Maciel (2012) em seu trabalho. O primeiro
deles é que o calculo dos indicadores também leva em conta as transferéncias
intergovernamentais. Assim, a metodologia considera que 0s recursos préprios de um ente
federado, quando repassados para outros entes federados, sdo registrados na conta do ente que

0s recebeu e ndo na de quem os transferiu inicialmente, conforme o art. 212, da CF/88%.

Outro ponto que merece atencdo € que, ao contrario de como ocorre com as
transferéncias intergovernamentais, quando as transferéncias sdo de bens e servicos, 0S
recursos sdo contabilizados na conta de quem realizou o gasto, ndo do beneficiado pelo

recurso. Um exemplo citado pelo autor é o do Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD)

12 Segundo a Constituigdo Federal 1988: “Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino.

§ 1° A parcela da arrecadagdo de impostos transferida pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, ou pelos Estados aos respectivos Municipios, ndo é considerada, para efeito do calculo previsto
neste artigo, receita do governo que a transferir.

§ 2° Para efeito do cumprimento do disposto no "caput" deste artigo, serdo considerados os sistemas de ensino
federal, estadual e municipal e os recursos aplicados na forma do art. 213.

§ 3° A distribuicdo dos recursos publicos assegurara prioridade ao atendimento das necessidades do ensino
obrigatorio, no que se refere a universalizacdo, garantia de padréo de qualidade e equidade, nos termos do plano
nacional de educacdo. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 59, de 2009)

§ 4° Os programas suplementares de alimentacdo e assisténcia a salde previstos no art. 208, VII, serdo
financiados com recursos provenientes de contribuigdes sociais e outros recursos orcamentarios.

§ 5° A educacdo basica publica terd como fonte adicional de financiamento a contribui¢do social do salario-
educacao, recolhida pelas empresas na forma da lei. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006)
§ 6° As cotas estaduais e municipais da arrecadacédo da contribuicao social do salario-educacao serédo distribuidas
proporcionalmente ao ndmero de alunos matriculados na educacgdo basica nas respectivas redes publicas de
ensino. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006)”
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para a educagdo basica, “em que os recursos para a aquisicdo sdo contabilizados como
investimentos do governo federal e ndo dos municipios e Estados que receberam os livros”

(MACIEL, 2012, p.10).

Sobre a composicdo dos investimentos publicos considerados para o célculo do
indicador, ela tem origem nas trés esferas de governo: federal, estadual (incluindo Distrito
Federal) e municipal. Na esfera federal, as informacGes sdo coletadas do SIAFI/STN, quando
relacionadas a Administracdo Direta e Indireta, sendo consolidadas segundo o objetivo ou a
finalidade das despesas. A partir dos dados coletados, é possivel detalhar os recursos de
acordo com a natureza da despesa efetuada. Esse detalhamento permite identificar os gastos
com pessoal, encargos sociais, investimentos, outras despesas de custeio, outras despesas de
capital e as transferéncias entre as esferas de governo. Mas o que se considera como
investimento educacional do governo federal? Segundo o autor, sdo “aqueles efetuados em
educacdo pelas Unidades Orgamentarias que exercem fungdes governamentais,
independentemente de estarem registrados em outras funcgdes, tais como administracdo
superior ou financeira” (MACIEL, 2012, p.12).

Na esfera dos estados e do Distrito Federal, as informacfes financeiras relativas a
educacdo sdo coletadas pelo INEP desde 2006 do banco de dados do SIOPE. Segundo o autor,
o calculo do investimento segue um fluxo proprio, que se inicia com a coleta dos gastos em
educacéo (excluindo os inativos), por unidade federativa, pelos governos estaduais; assim que
obtido o valor, ocorre a deducdo dos recursos destinados ao Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacédo
(Fundeb), acrescidos os valores do fundo repassados os estados; em seguida, aos valores
resultantes do processo, séo acrescidos os gastos dos estados com as despesas custeadas com
demais receitas educacionais que nao entraram no calculo do limite constitucional; ao final, os
recursos calculados representam os investimentos dos estados na educagdo e comporéo o

indicador de investimento publico em educacdo em relagdo ao PIB.

Por fim, na esfera municipal, a partir de 2006 também da base de dados do SIOPE,
utilizou-se a mesma metodologia dos estados, podendo ser as informagdes desagregadas por
nivel de ensino e natureza de despesas. Para 0s municipios que nao disponibilizaram seus
dados, foram estimados os valores por subfuncdo e natureza de despesa, por meio de
regressao linear simples. Os dados primarios dos municipios séo disponibilizados pelo SIOPE
(por categoria econdmica, grupo de natureza de despesa, modalidades aplicagéo e elementos
de despesa), considerando os recursos recebidos do Fundeb. Os dados s@o elaborados por
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Unidade Federativa e, para cada um dos municipios é deduzido o valor dos investimentos
educacionais as aplicagdes com bolsas de estudo e as transferéncias para o setor privado (essa
mesma logica ocorre para os estados). O total obtido corresponde ao valor investido

diretamente pelos municipios na educacao.

Além disso, € necessario saber que o indicador de investimento publico em educagéo
em relacdo ao PIB pode ser calculado sob dois aspectos: total ou direto. O investimento total
representa a soma de todos os recursos aplicados pelo setor pablico (Unido, estados e
municipios) na educacgdo. Considera além do investimento direto, os recursos para bolsas de
estudo, os recursos para o financiamento estudantil (Fies) e as transferéncias ao setor privado.

Ele é calculado da seguinte forma:

Formula 1:

(InvFT,, + InvET, + InvMT,, ) X 100
FPIB

PInvT,;, =
(3

Em que:

PInvTpib = Percentual de Investimento Total em relacdo ao PIB.

InvFTtk = Investimento Total do Governo Federal no nivel de ensino k, no ano t.
InvETtk = Investimento Total dos Governos Estaduais no nivel de ensino k, no ano t.
InvMTtk = Investimento Total dos Governos Municipais no nivel de ensino k, no ano t.
PIBt = Valor do Produto Interno Bruto, no ano t.

J& o investimento direto corresponde a soma de todos os recursos dos governos
aplicados em educacgdo publica, pode ser desagregado por nivel de ensino e € calculado da

seguinte forma:

Formula 2:

(InvFD,, + InvED,, + InvMD,, ) X 100

FInvD,, = PIB

E
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Em que:

PInvDyi, = Percentual de Investimento Direto em relagdo ao PIB.

InvFDy = Investimento Direto do Governo Federal, no nivel de ensino k, no ano t.
INnVEDy = Investimento Direto dos Governos Estaduais, no nivel de ensino k, no ano t.
InvMDy = Investimento Direto dos Governos Municipais, no nivel de ensino k, no ano t.
PIB; = = Valor do Produto Interno Bruto, no ano t.

A utilizagdo do indicador de investimento total ou de investimento direto dependera
do objetivo a que ele se propde acompanhar. No caso do investimento direto, o foco esta em
saber o direcionamento dos recursos publicos diretamente para o ambiente educacional
publico, sem contar 0s repasses para o setor privado. Pode-se considerar que é o Estado
acompanhando o cumprimento do seu dever legal e provedor do bem publico. J& no
investimento total, o setor privado também é considerado. Assim, esse escopo mostra-se
propicio ao Estado para o acompanhamento de politicas pablicas para a educacdo como um
todo, bem como sua amplitude beneficia a comparabilidade internacional. Nao a toa, € um dos
indicadores mais expressivos da OCDE para a comparacgéo das informacdes financeiras entre
0S paises.

1.5 Considerac@es finais

Com as informagdes levantadas no decorrer deste capitulo sobre o indicador de
investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB, foi possivel realizar a identificacdo de
alguns aspectos relevantes para a compreensdo do indicador e sobre como sua funcdo de
ferramenta de mensuracgéo sofre alteracdo desde inicio de seu uso até o advento do PNE 2014-
2024,

Foi possivel verificar que o indicador traz algumas complexidades consigo que
merecem ser analisadas. Uma delas ¢ a do debate entre a utilizacdo do termo “investimento”
como determinante do indicador. Mostrou-se que a forma atual como é compreendido,
enguanto um meio no qual o recurso despendido pelo Estado serve para investir na formacao
da populacéo, ndo podendo ser considerado meramente como um gasto, o termo choca-se com
a composicdo do préprio indicador, no qual o investimento é um dos seus componentes. E

uma confusédo conceitual que ainda persiste e que merece ser mais bem debatida.
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Além disso, em um segundo momento, ao ser detalhado o indicador, outros aspectos
que o caracterizam também foram postos em perspectiva, como é 0 caso da composicao e
calculo do indicador e da diferenciacdo entre qual o tipo de investimento publico é
considerado atualmente para o céalculo do indicador relacionado ao PNE 2014-2024: total ou

direto.

Apesar das analises apresentadas, até o presente momento o INEP ainda néo
estabeleceu uma proposta institucional de adequacédo do indicador para a nova atribuicdo de
monitoramento. Uma forma de auxiliar nessa tarefa pode estar na aplicacdo de uma avaliacéo
do indicador, proposta no terceiro capitulo desta pesquisa. Mas para se chegar a essa proposta,
foi preciso compreender ndo somente o indicador em si, mas também o complexo contexto no
qual ele passou a ser inserido e que envolve a dinamica deciséria em torno da meta 20 do
PNE 2014-2024. Este foi o foco do proximo capitulo.
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CAPITULO Il - A ARENA DECISORIA DO INDICADOR NO PNE 2014-2024

11.1 Introducéo

A compreensdo do papel do indicador de investimento publico em educagdo em
relacdo ao PIB n&o se esgota somente na analise de seu embasamento técnico. E necessario ir
além, sistematizar e verificar as interacdes que resultaram no PNE 2014-2024, no qual esta

inserida a meta 20, monitorada pelo referido indicador.

Esse foi o objetivo do presente capitulo. A intencdo principal foi a de construir a
arena decisoria na qual o indicador é utilizado, para entdo analisar o indicador e como ele
sofreu uma mudanca, indo de uma condicdo inicial de ferramenta de mensuracdo e
comparabilidade internacional até exercer a atribuicdo de monitoramento da meta de

investimento publico na educac&o brasileira.

Para que o objetivo fosse alcancado, a andlise foi construida em dois momentos. No
primeiro momento, foi feito o resgate tedrico-conceitual a partir da contextualizacdo do
neoinstitucionalismo histérico como a abordagem que conduziu o estudo e da identificacdo
dos elementos que constituem uma arena decisoria (atores, recursos de poder, interesses e a

prépria arena).

Depois, voltou-se para a construcdo da arena decisoria referente ao indicador.
Retomou-se, brevemente, o0 PNE 2001-2010, como forma de verificar como foi discutida (ou
ndo) a tematica do investimento na implementacdo do plano. Em seguida, foi realizada a
analise do Projeto de Lei (PL) n° 8.035, de 2010 em sua estrutura e, principalmente, no seu
debate nas instancias da Camara dos Deputados e do Senado Federal no que diz respeito a
meta 20, que direcionou a consolidagdo da tematica do investimento publico em educagdo em
relagcdo ao PIB no PNE 2014-2024.

A anélise foi pautada pelo levantamento documental e verificacdo das audiéncias
publicas e emendas relacionadas a tematica dentro do PL na Camara dos Deputados e no
Senado Federal, e que impactaram na definicdo da meta 20 do PNE. Por meio das
informacdes pesquisadas, foram identificados os atores participantes do debate da meta, 0s

possiveis recursos de poder inerentes a esses atores e 0s possiveis interesses envolvidos nas
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interacdes (convergentes ou ndo). Com esses elementos, estabeleceu-se a arena que envolve a

meta e, consequentemente, o indicador, objeto deste trabalho.

11.2 Resgate tedrico-conceitual

O neoinsitucionalismo histérico ndo pode ser considerado como uma teoria particular
ou método especifico, mas sim uma abordagem do estudo da politica (STEINMO, 2008). A
partir dessa concepc¢do, segundo Hall e Taylor (2003), o Estado assume sua condi¢do de
complexo de instituicbes, capaz de influenciar diretamente os grupos. Nesse sentido, é
consolidada uma nova perspectiva sobre a instituicdo. Ela passa a ser vista, entdo, como
“procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura
organizacional da comunidade politica ou da economia politica” (HALL e TAYLOR, 2003,
p.198).

Defendido por Hall e Taylor (2003) como uma perspectiva tedrica que traz
novamente a tona a percepcdo das instituicdes como um elemento importante nas relacfes
politicas®®, o Neoinstitucionalismo surgiu nas décadas de 50 e 60 em resposta aos modelos
pluralistas e marxistas. Ao invés de considerar a sociedade como constituida por diversos
centros de poder sem total soberania e o Estado como um agente neutro de conciliagéo
(pluralistas) ou a sociedade como uma luta de classes em que o Estado € visto como
instrumento da burguesia (marxismo), o Neointitucionalismo é abordado como uma
percepcdo mais ampla, em que o Estado ndo resulta dos estimulos da sociedade, mas atua e

influencia em suas relacées (ROCHA, 2005).

E como a historia se insere nesse contexto? Steinmo (2008) afirma que o
neoinstitucionalismo histérico considera e estuda historia porque ela é importante, e nao
apenas para viabilizar a possibilidade de se criar séries historicas de comparacdo. O autor

afirma que ha pelo menos trés razdes para comprovar porque ela interessa. A primeira delas é

3 Além do neoinstitucionalismo histdrico, sdo outras vertentes do Neoinstitucionalismo: o institucionalismo da
escolha racional, que considera que “o comportamento de um ator é determinado por um célculo estratégico que
é fortemente influenciado pelas expectativas do ator relativas ao comportamento provavel dos outros autores”
(ROMANO, 2007, p.83); e o institucionalismo sociolégico, que derivado da teoria das organizagdes, tende a
definir as instituigdes de forma mais global, incluindo ndo s6 regras, procedimentos ou normas formais, mas
também os sistemas de simbolos, os esquemas cognitivos e 0os modelos morais que guiam a acdo humana
(CASTRO, 2013, p.5).
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por que os eventos politicos sempre ocorrem dentro de um contexto historico, de modo que

ele influencia diretamente as decisdes e 0s eventos.

A segunda razdo deve-se ao fato de que os atores ou agentes podem aprender com as
experiéncias. Os neoinstitucionalistas histéricos compreendem que o0 comportamento, as
atitudes e as escolhas estratégicas possuem participacdo nos contextos sociais, politicos,
econdmicos e até mesmo culturais. Ao aprofundarem e enriquecerem sua compreensdo sobre
0 momento histérico e seus atores, os teoricos estardo mais capacitados em oferecer
explicacbes mais acuradas sobre os eventos explorados do que se permanecessem fora da

dimensdo analisada.

A terceira (e Gltima) razdo em considerar a histdrica é porque que as expectativas sao
moldadas pelo passado. Uma vez que um evento ocorre, é possivel refletir sobre padrdes que
poderdo vir a se repetir em eventos futuros. Obviamente, ndo € sempre que se pode contar
com a exata reproducdo das expectativas, mas ao menos elas auxiliam na reflexdo. Em suma,
Steinmo (2008, p.166) defende que “para os neoinstitucionalistas historicos, a historia ndo é a

corrente dos eventos independentes”.

Existem elementos que aparecem ao longo da atuacdo das politicas publicas e que
merecem ser abordados: séo os atores, 0s recursos de poder, 0s jogos de interesses e as arenas
politicas. Segundo Rua (1998), atores sdo 0s envolvidos nos conflitos em torno da alocacédo de
bens e recursos publicos. Eles podem ser diversos e possuirem variadas caracteristicas a
depender da situacdo em que se inserem em relacdo a politica. Basicamente, eles podem ser
divididos em atores publicos (estatais) ou privados (sociais). Conforme explica a autora,
atores publicos sdo aqueles que exercem fungdo publica e que mobilizam recursos associados

a essa fungéo.

Dentro da analise dos atores publicos, dois sdo os tipos especificos de atores
identificaveis: os politicos e os burocratas. Os politicos sdo aqueles que alcangam a condi¢do
de ator publico por meio de mandatos eletivos. Ja os burocratas, tém sua posi¢ao associada a
ocupacdo de cargos que requerem um conhecimento especializado, cargos estes conquistados
por meio de processo seletivo publico. Eles controlam principalmente recursos de autoridade
e de informacdo, e embora ndo possuam mandato, geralmente mantém contatos e clientelas

sociais.



50

Entre os atores privados, Rua (1998) destaca o empresariado, capazes de influenciar
as politicas publicas, uma vez que interferem no setor econdémico do pais. Eles podem se
manifestar de forma isolada (individual) ou coletiva. Os empresarios mantém lobbies em
torno de seus interesses e demandas, constituindo um exemplo de grupo de pressdo. Por fim,
entre os atores privados, existem ainda outros atores sociais que merecem ser mencionados:
0s agentes internacionais. Esses elementos, em suas relacfes (sejam elas politicas,
econémicas ou técnicas) podem afetar ndo apenas as economias dos atores envolvidos, mas

também a sua politica interna.

Os atores, ao interagirem, utilizam-se dos chamados recursos de poder, que sdo as
fontes que indicam o tipo de poder que um ator pode deter em relacdo a outros atores (FUKS
e PERISSINOTTO, 2006). Os recursos de poder podem ser de cunho institucional, politico-

ideoldgico, gerencial, financeiro ou tecnoldgico.

Existem algumas classificacOes para os recursos de poder, que variam de autor para
autor. Para o presente texto, decide-se pela abordagem de Silva (apud CASTRO, 2009), que
estabelece que os recursos de poder podem ser de cunho: institucional, politico-ideoldgico,
gerencial, financeiro ou tecnoldgico. Segundo o autor, um recurso € institucional quando
envolve uma infraestrutura institucional e organizacional de influéncia. O recurso decorre de
atribuicdes ou direitos estabelecidos legal ou formalmente, que proporciona o controle de uma

determinada jurisdicdo ou servico.

E politico-ideoldgico quando lida com valores, ideias e a representacdo do status
politico do ator perante os demais. Assim, permitem ao ator que o detém mobilizar a opinido
publica. Gerencial, quando o ator detém o controle dos recursos administrativos. Nesse
sentido, decorre da experiéncia, tecnologia gerencial ou dominio de um processo ou servico
especifico, “que proporcionam a capacidade de viabilizar alternativas que envolvem a gestao
de produtos, servigos ou programas/projetos complexos” (SILVA apud CASTRO, 2009,
p.66).

Ainda segundo o autor, tem-se o recurso de poder financeiro, quando o poder detido
se refere aos recursos financeiros que somente o ator possui ou controla. Assim,
proporcionam ao ator uma capacidade Unica de gerar ou controlar os recursos ou fontes
especificas de financiamento, tanto publico como privado. Qualquer outro ator ndo teria a
capacidade econémica de fazer frente ao ator que detivesse esse tipo de recurso, mas que

possuisse outros tipos de recursos de poder.
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E tecnoldgico, ao envolver a detencdo, por parte de um ator, de conhecimentos
especificos e tecnologias em relagdo aos demais atores. Para o autor, os ‘“recursos
tecnoldgicos sdo aqueles decorrentes do dominio de um saber especifico, que permite o
controle de um processo de trabalho ou de uma base técnica especifica, garantindo uma

posicao diferencial do ator diante de concorrentes”.

Considerando o que representam 0s atores e 0 papel dos recursos de poder em suas
atuacdes, surgem em perspectiva 0s interesses que conduzem essas interagdes. Segundo
Lobato (2006), os interesses se apresentam como a representacdo das condicOes especificas de
uma determinada formagao social em um nivel politico. Tais condi¢bes se manifestam por
meio dos mais variados atores sociais, munidos dos mais variados tipos de interesses, e

determinam direta ou indiretamente a formulacdo das politicas publicas.

Os interesses resultariam entdo, como “prioridades na defesa das quais os atores se
movem, gerando conflitos e eventuais negociagdes, a partir dos processos de formacgédo do
consenso” (Carvalho et al, 2005 apud ARAGAO, 2006, p.43). Partindo dessa perspectiva, 0s
interesses compartilhariam juntamente com as ideias e as instituicdes um papel crucial na

definicdo dos elementos formuladores das politicas publicas.

Com a existéncia dos atores e de suas interacdes de acordo com 0s recursos de poder
e dos interesses que venham a possuir, constituem-se as arenas decisorias. As arenas sao
definidas por Lowi (1972) como os processos de conflito e de consenso dentro das diversas
areas de politica. Ndo sdo espacos fisicos, nem institucionais, sdo as delimitacGes onde as
disputas politicas entre os atores pelos recursos de poder sdo travadas (Reis, 2013). Nesse

sentido, conforme bem resume Cortes (2009, p.1627)

O uso em geral é metaférico, no sentido de ressaltar a existéncia de espacos
conflitivos estatais, societais ou, mais frequentemente, espagos de interconexao entre
as duas esferas, nos quais proposicBes, atores e grupos de interesse disputam a
primazia de suas posices.

Segundo Lowi (1972), as arenas podem ser: regulatorias, distributivas, redistributivas
ou constitutivas. As arenas regulatorias estabelecem imperativos e proibigdes que limitam o
poder discricionario dos individuos e das organizacOes e se baseiam em ameacas de sangdes
variadas. Essas as arenas sdo o cendrio para a implantacdo das politicas regulatorias, que
seguem um padrdo de tomada de decisGes constituido de prerrogativas de regulacdo das
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demandas (REIS, 2014). Rua (2012) define ainda que as arenas regulatdrias apresentam
decisdes em um grau de agregacao que vai depender da politica. Elas podem tanto estabelecer
regras para alguns grupos ou setores da sociedade, como também podem impactar a

populacédo de forma ampla e isondmica.

As arenas distributivas alocam bens e servicos difusamente, favorecendo a todos.
Essas arenas apresentam um padrdo de sistema de demandas e de tomada de decisdes
fragmentado, sem um grupo especifico beneficiado por suas acdes e decisdes (REIS, 2014).
No tocante as decisdes tomadas nessas arenas, Rua (2012), afirma que elas sdo altamente

desagregadas, ndo estando, portanto, focadas em um grupo especifico de beneficiados.

Jé as arenas redistributivas sdo aquelas que transferem diretamente os bens materiais,
direitos e outros valores de um grupo ou classe social para o outro. Estabelecida a relacéo de
forcas entre os atores, ocorre um padrdo tanto das demandas quanto das decisdes tomadas
(Reis, 2014). Para Rua (2012), nas arenas redistributivas, as decisdes sdo muito agregadas,
pois estabelecem um rumo certo para atingir o objetivo da redistribuicéo.

Por fim, agregada mais tarde aos outros tipos de arenas estabelecidas por Lowi
(1972), as arenas constitutivas estabelecem ou alteram as regras para as outras decisdes.
Assim, as decisdes tomadas nas arenas constitutivas sdo totalmente agregadas, isso porque
nelas sdo estabelecidas as condi¢des em que serdo discutidas as demais politicas regulatdrias,
distributivas e redistributivas (RUA, 2012).

11.3 Antecedentes do PNE 2014-2024

11.3.1 O PNE 2001-2010

O primeiro plano nacional de educacdo ap6s a redemocratizagdo do Estado brasileiro
foi criado em atendimento & Constituicdo Federal de 1988. No artigo 214, a Carta Magna
estipula que o Brasil deveria estabelecer um plano nacional para educacdo, que fosse

plurianual

[..] de duracdo decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de educacéo
em regime de colaboragdo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de
implementacdo para assegurar a manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus
diversos niveis, etapas e modalidades por meio de acBes integradas dos poderes
publicos das diferentes esferas federativas [...]
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Dessa forma, seguindo a recomendacdo constitucional e embasada pela Lei de
Diretrizes e Bases da Educacgéo (Lei n® 9.394/96), iniciou-se a construgéo do novo plano. No
entanto, a construcdo do PNE ndo se deu de forma pacifica. De acordo com Moura (2013),

esse processo foi permeado por disputas.

Segundo o autor, o PNE 2001-2010, que trouxe 295 metas categorizadas em 5
prioridades, resultou da disputa de entre dois projetos de lei, que defendiam sentidos
divergentes para a aplicagao do Plano. De um lado, a “Proposta da Sociedade Brasileira” foi
construida pelo esforco de organizaces da sociedade civil, que defendiam a utilizacdo do
plano para a solucdo de questdes sociais, culturais e educacionais de forma justa. Segundo
esta proposta, o Plano deveria levar em consideracdo as demandas da sociedade em relacdo a

educacdo, pois somente por meio dela as desigualdades poderiam ser combatidas.

Do outro, a “Proposta do Executivo ao Congresso Nacional”, que seguia os preceitos
e recomendagOes constitucionais, legais e internacionais (MOURA, 2013). A partir desta
proposta, o Plano seria constituido para o cumprimento juridico e legal de seus deveres e
contaria com 0s parametros internacionais e os interesses do setor privado para orientar sua

atuacdo em relacdo a educacéo.

No que diz respeito ao financiamento da educagdo, o debate sobre a inclusédo da
tematica foi acirrado. Moura (2013, p.6) afirma que a postura governamental foi de “grande
moderacdo, defendendo a utilizacdo de recursos ja garantidos pela constitui¢do e freando os
impulsos de correntes que defendiam o aumento da porcentagem do PIB a ser investida na

educacao”.

O argumento do governo, segundo o autor, para a permanéncia dos patamares de
investimento como estavam era o de que os investimentos publico e privado (mesmo este ndo
sendo considerado para a divulgagdo das informagdes oficiais do pais) juntos colocariam o
Brasil em niveis altos de comparabilidade internacional. O problema estaria na gestdo dos

recursos, que deveria entdo ser o foco do plano quando fizesse referéncia ao financiamento.

Por parte do movimento que defendia a adocdo da “Proposta da Sociedade
Brasileira”, a visdo era outra. Segundo Moura (2013), um documento da Conferéncia

Nacional da Educacdo (CONAE)™ alegava que o Brasil deveria seguir as recomendacdes de

¥ A Conferéncia Nacional de Educagdo (CONAE) é uma iniciativa do Poder Publico para o debate com a
sociedade civil organizada sobre temas essenciais para o desenvolvimento da educacdo brasileira. Segundo seu
documento de referéncia, a Conferéncia deve ser compreendida como um “espago democratico para a construgao
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organizagOes internacionais sobre as informacdes financeiras educacionais, e que essa lacuna
indicaria um problema de prioridades para o pais. A Proposta entdo considerava que, com
base nos gastos médios dos paises cujo custo educacional variava entre 20 e 25% da renda per
capita por matricula, a meta de 10% de investimento publico em educacdo em relacéo ao PIB

deveria ser a adotada.

O PNE aprovado em 2001 continha metas e prioridades em parte indicadas pela
proposta governamental e, em parte, pela proposta da sociedade civil. Quanto a parte do
financiamento, nove metas foram vetadas. Entre elas primeira meta, que estabelecia o
aumento nos gastos educacionais para 7% em relacdo ao PIB até o final da década. A
discussdo voltaria somente no proximo plano. Isso porque uma das justificativas apresentadas
pelo entdo governo de Fernando Henrique Cardoso para o veto a tematica do financiamento
no PNE 2001-2010 (além da questdo econémica), de que ndo havia disposicdo legal que
obrigasse a formalizacdo dos gastos para a educacgéo, resultou na criacdo da previséo legal por
meio da Emenda Constitucional n°® 59/2009 e, por consequéncia, na sua retomada nas

deliberacdes do préximo Plano.

11.3.2 O PL n° 8.035/2010

Encaminhado pela Presidéncia da Republica em 20 de dezembro de 2010 para o
Congresso Nacional, o projeto de lei n° 8.035/2010 dispunha sobre o PNE para o periodo
2014-2024 e dava outras providéncias. Constituido inicialmente de 12 artigos e 20 metas™®, o
PL era uma resposta as manifestacdes advindas de vérias partes envolvidas com a educacéo,
como o Conselho Nacional de Educacdo (CNE), a CONAE e a Campanha Nacional pelo

Direito & Educacdo (ou Campanha, ou CNDE).

O projeto trouxe consigo 10 diretrizes para a conducdo do PNE, dentre elas o inciso
VIII do artigo 2°, que estabelecia uma meta de aplicacdo dos recursos publicos em educagéo
como propor¢do do PIB brasileiro, de forma que conseguisse “atender as necessidades

financeiras do cumprimento das demais metas do PNE”. Além do inciso mencionado, no que

de diretrizes para a politica nacional de educacdo e dos seus marcos regulatdrios, na perspectiva da incluséo,
igualdade e diversidade”. (CONAE, 2010).

> Mesmo ap6s a tramitagdo em ambas as Casas Legislativas, em que foram apresentadas emendas inclusive
aumentando o nimero de metas, ao fim do processo, permaneceram 20 metas na verséo final projeto de lei, que
veio a se tornar depois 0 PNE 2014-2024.
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diz respeito ao objeto deste trabalho, o PL disp6s também sobre o monitoramento da meta 20.
No artigo 5°, definiu que a meta de aumento do investimento publico em educacéo deveria
passar por avaliacdo no quarto ano de vigéncia do plano, podendo ser ampliada, caso fosse

necessaria a sua adequacao para o0 cumprimento das outras metas.

A meta 20, constante no anexo do projeto de lei, dispunha o dever do Estado, por
meio do PNE de “[...] ampliar progressivamente o investimento publico em educacdo até
atingir, no minimo, o patamar de sete por cento do produto interno bruto do Pais”. Junto a
meta, assim como ocorrido nas demais do plano, no projeto de lei original foram estabelecidas

6 estratégias, que deveriam ser adotadas para que a meta fosse efetivamente alcancada:

Quadro 2 — Estratégias da meta 20 no PL n° 8.035/2010 original'®

20.1 | Garantir fonte de financiamento permanente e sustentavel para todas as etapas e
modalidades da educagdo publica.

20.2 | Aperfeicoar e ampliar os mecanismos de acompanhamento da arrecadagéo da

contribuigdo social do salario-educagéo.

20.3 | Destinar recursos do Fundo Social ao desenvolvimento do ensino.

20.4 | Fortalecer os mecanismos e 0s instrumentos que promovam a transparéncia e o controle

social na utilizagdo dos recursos publicos aplicados em educagdo.

20.5 | Definir o custo aluno-qualidade da educacéo béasica a luz da ampliagdo do investimento

publico em educag&o.

20.6 | Desenvolver e acompanhar regularmente indicadores de investimento e tipo de despesa per

capita por aluno em todas as etapas da educacdo publica.

Fonte: Anexo do PL n° 8.035/2010. Elabora¢&o propria.

A versdo final do projeto de lei, transformada e publicada como Lei Ordinaria n°
13.005/2014 passou por variadas modificacdes ao longo do seu processo de construcdo. No

que diz respeito a meta 20, esta ficou com a seguinte redacdo em seu caput:

6 As informagbes apresentadas fazem parte da versdo encaminhada pelo Ministério da Educacido para
deliberagdo na Camara dos Deputados (PL n° 8.035-b/2010).
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[...] ampliar o investimento publico em educacdo publica de forma a atingir, no
minimo, o patamar de sete por cento do Produto Interno Bruto (PIB) do pais no
quinto ano de vigéncia desta lei ¢, no minimo, o equivalente a dez por cento do PIB
ao final do decénio.

Da forma como foi publicado, o texto ndo revela o intenso debate ocorrido para que a
redacdo final fosse consolidada. E diante desse processo de debate que se torna possivel a
identificacdo dos atores, recursos de poder, interesses e, por fim, a arena deciséria em torno da
meta 20 do PNE 2014-2024. Esse processo serd retratado e analisado a seguir.

11.3.2.1 O financiamento/investimento®’ no PL n° 8.035/2010 e o seu debate nas Casas

Legislativas

A investigacdo sobre o financiamento/investimento no PL n° 8.035/2010 pode ser
realizada de diversas formas. Para o presente trabalho foi escolhida uma metodologia
estruturada na analise dos documentos disponibilizados nos sitios web oficiais da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, &mbitos de discussdo e construcéo da legislacdo que veio a se
tornar o PNE 2014-2024.

No que diz respeito a Camara dos Deputados, foram verificados os documentos
disponibilizados pelo 6rgdo referentes as atividades legislativas da comissdo temporaria
especial criada para deliberar sobre o projeto de lei. Como documento norteador da pesquisa,
foi utilizado o histérico das reunides da comissdo. A partir desse histdrico puderam ser
identificadas as reunides realizadas e seus respectivos registros (apresentacdes, documentos,
seminarios, etc.), e dentre essas reunides, quais trataram direta ou indiretamente sobre

financiamento/investimento da educacéo.

Em seguida, foi identificada no sitio web a relacdo das emendas propostas ao projeto
de lei. Das emendas verificadas, foram selecionadas aquelas nas quais o
financiamento/investimento da educagdo fora mencionado, assim como ocorrido com a
analise das reunides. Nos documentos em que ndo se pode imprimir esse filtro, recorreu-se a

leitura das notas taquigraficas dos eventos registrados.

7 Para o presente trabalho, os termos “financiamento” e “investimento” foram considerados como sindnimos,
pois foram tratados desta forma pelos documentos oficiais analisados, relativos ao processo de construgdo do
PNE 2014-2024.
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Sobre o Senado Federal, a I6gica utilizada foi um pouco diferente. Por ndo haver um
historico estruturado e documentado no sitio web do 6rgédo, foram feitas pesquisas por periodo
correspondente a deliberacdo em cada uma das trés das comissdes por onde o projeto de lei
passou (CAE, CCJ e CE)™. A partir dos resultados, foi identificado em quais reunides o tema
do financiamento/investimento foi tratado, uma vez que as mencionadas comissfes ndao eram

voltadas especificamente para o PL, ou seja, lidavam com outros assuntos em suas sessoes.

Estruturados o historico e os eventos relacionados ao financiamento/investimento da
educacdo, deu-se prosseguimento a logica utilizada na analise da Camara dos Deputados.
Foram verificadas as emendas propostas pelos senadores ao longo da deliberacéo sobre o PL e
identificadas quais delas voltavam-se especificamente ao tema. Assim como foi feito em
relacdo a Casa Iniciadora, nos documentos em que ndo se pdde imprimir esse filtro, recorreu-
se a leitura das notas taquigraficas dos eventos registrados. Realizadas essas etapas de
levantamento e estruturacdo das informacGes em ambas as Casas Legislativas, pode-se dar
inicio a andlise do processo de tramitacdo e deliberagdo do PL n° 8.035/2010, tanto para
sistematiza-lo devidamente sob a perspectiva do financiamento/investimento da educacéo,

quanto para construir a arena deciséria em torno desse processo.

As discussdes sobre o PNE 2014-2024 nas casas do Congresso Nacional foram
efetivamente iniciadas na Camara dos Deputados, em 22 de marco de 2011, com a criacdo de
uma comissao especial encarregada de emitir o parecer sobre o PL n° 8.035/2010. Constituida
em 07 de abril e instalada em 13 de abril de 2011, a comisséo teve como presidente da mesa o
Deputado Gastdo Vieira. Compuseram a vice-presidéncia os Deputados Teresa Surita, Nelson
Marchezan Junior e Alex Canziani, nesta ordem. Como relator, a comissdo contou com o

Deputado Angelo Vanhoni.

Desde a sua instalagdo até o seu encerramento, a comissao especial para discussao do

PL realizou um total de 71 reunides, distribuidas do seguinte modo (Quadro 3):

18 Siglas correspondentes a Comisséo de Assuntos Econdmicos, Comissdo de Constituicao, Justica e Cidadania e
Comisséao de Educacdo, Cultura e Esporte, respectivamente.
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Quadro 3 — Reunibes da comisséo especial da Camara dos Deputados para a discussao do

PL n°8.035/2010
Reunides
Tipos Qtde.
Reuni&o deliberativa 33
Audiéncia publica 15
Seminario 14
Outros eventos 7
Reunido de instalagéo e eleicdo 1
Outras reunides 1
Total 71

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboracéo propria.

Dentre as reunides realizadas, 17 foram voltadas ou mencionaram em suas
discussdes a tematica do financiamento/investimento da educacdo, o que correspondeu a
guase um quarto das reunides durante todo o processo (22,5%), demonstrando a relevancia

desse debate. A distribuicdo dos eventos se deu da seguinte forma:

Quadro 4 — Reunides sobre financiamento/investimento da comisséo especial da Camara dos
Deputados para a discusséo do PL n° 8.035/2010

Reunides
Tipos Qtde.
Audiéncia publica 8
Reunido deliberativa 4
Seminario 3
Outros eventos 1
Total 16

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboragéo propria.
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O primeiro evento relacionado ao debate do tema foi realizado em 26 de abril de
2011, com a apreciagéo (e retirada da pauta) do requerimento de autoria do Deputado Ivan
Valente para a ocorréncia de audiéncia publica para esclarecimento sobre as diretrizes, metas
e estratégias propostas para o financiamento da educacéo brasileira. O referido pleito foi

aprovado em 04 de maio de 2011.

O tema somente voltou a fazer parte de uma reunido deliberativa da comisséo
especial em outras trés ocasides, sendo a mais representativa em 27 de abril de 2011, quando
foi mencionado em palestra sobre reflexdes sobre o PL n° 8.035/2010 e suas metas, proferida

pelo Dr. Ricardo Chaves de Rezende Martins, consultor legislativo da Camara dos Deputados.

No que diz respeito aos eventos realizados, a maior parte deles foram de audiéncias
publicas para a consulta de especialistas sobre financiamento/investimento da educacdo. A
primeira delas, sobre qualidade da educacdo, ocorreu em 11 de maio de 2011 e contou com a

participacdo de cinco palestrantes.

O coordenador-geral da Campanha, Prof. Me. Daniel Cara, ministrou duas palestras.
Na primeira, sobre a qualidade da educacdo no PL n° 8.035/2010, apresentou sobre o0s
desafios para o alcance da qualidade na educacéo a partir do contetido proposto no projeto de
lei. Em sua segunda palestra, apresentou o financiamento da educagdo como componente para
a qualidade e debateu a questdo do Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQi) na meta do
percentual de investimento em educag&o proposto.

A segunda palestrante, a presidente da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacdo (UNDIME), Profa. Cleuza Rodrigues Repulho, falou sobre a qualidade da educacéo
no PL n° 8.035/2010 sob a perspectiva da Unido. Com base nas deliberacOes resultantes da
CONAE, analisou as metas e estratégias do projeto de lei e apresentou algumas propostas de
emendas. Sobre financiamento, afirmou haverem limitacbes que inviabilizam o seu

cumprimento, e prop0s alteragdes e acréscimos a meta.

Representante do Movimento Todos Pela Educagdo, Prof. P6s-Dr. Mozart Neves
Ramos, realizou uma apresentacdo com base em no artigo “Educacao, uma agenda urgente”
publicado por Priscila Fonseca da Cruz, também componente do Movimento. A meta 20, bem
como as outras metas, foram analisadas pelo palestrante em relacéo as suas contribuigdes a

qualidade educacional.
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Por fim, expressando a perspectiva da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Educagdo (CNTE) sobre a tematica da qualidade, o palestrante Roberto Franklin de Le&o
também apresentou analise sobre como seria a educacdo de qualidade necesséria para o pais™.
Segundo sua apresentacgdo, para que o Brasil alcangasse um patamar adequado de qualidade, o

investimento em educacao deveria ser correspondente a, no minimo, 10% do PIB.

Em 18 de maio de 2011, dando continuidade a discussdo sobre a qualidade da
educacdo, foram realizadas duas apresentacdes, das quais o debate indiretamente mencionou
as perspectivas tanto do Prof. P6s-Dr. José Francisco Soares, da Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG), quanto do Prof. Dr. Simon Schwarztman, do Instituto de Estudos do
Trabalho e Sociedade (IETS), sobre a importancia do financiamento/investimento para a

qualidade.

Conforme solicitacdo requerida pelo Deputado Angelo Vanhoni, relator da comisséo
especial, em 25 de maio de 2011 foi realizada uma audiéncia publica especificamente para o
debate sobre o financiamento da educagdo. O evento contou com a participagdo de seis

palestrantes, que apresentaram suas analises sobre o tema.

O Prof. Dr. Jorge Abrahdo de Castro, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), explanou sobre o financiamento da educagéo e sua relagdo com o desenvolvimento,
em que apresentou alguns dados e graficos a respeito do detalhamento do gasto publico em
educacdo e quais 0s impactos sociais advindos dele. O secretéario de educacdo de Goias e
representante do Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (CONSED) no debate,
Thiago Peixoto, discutiu especificamente sobre a meta e seus componentes. Ao expor sobre o

custo do financiamento da educacao, abordou a perspectiva do CONSED sobre o tema.

O Prof. Dr. Nelson Cardoso do Amaral, da Universidade Federal de Goias (UFG),
apresentou uma analise sobre a proposta de meta de 10% do PIB para o investimento publico
em educacdo. Por meio de sua analise, apresentou o significado dos recursos financeiros como
percentuais do PIB, tanto internamente quanto internacionalmente. Além disso, por meio da
explanacdo sobre o célculo de custo por aluno/ano, justificou o porqué da proposta de

aumentar a meta de investimento de 7 para 10% ao final do plano.

19 A referida audiéncia publica também contou com a apresentagdo de Thiago Peixoto, Secretario de Educagio
de Goias e representante do CONSED. No entanto, o documento ndo foi disponibilizado no site da Camara dos
Deputados, ndo sendo possivel, portanto, ser realizada sua analise e mengao no presente trabalho.
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Como representante da UNDIME, a Profa. Cleuza Rodrigues Repulho realizou
apresentacdo sobre o PL fazendo uma andlise das metas e estratégias com base nas
deliberaces da CONAE, de modo expor criticas e propor emendas a meta 20. O relator
setorial para o financiamento da educacdo, Deputado Paulo Rubem Santiago também
apresentou algumas consideragdes para o PL sob a perspectiva do financiamento. Segundo o
deputado, o pais possuia capacidade fiscal suficiente para investir o dobro do que investia em

educacéo.

Encerrando a audiéncia, apresentou-se o Prof. Dr. José Marcelino de Rezende Pinto,
da Universidade de Sdo Paulo (USP) e atuante também na Campanha e na Associagdo
Nacional de Pesquisadores em Financiamento da Educacdo (Fineduca). Em sua explanagéo
debateu o quanto custaria realmente financiar o PNE a partir dos desafios de qualidade e dos

recursos existentes.

Houve ainda outras trés audiéncias publicas em que a temética do
financiamento/investimento foi indiretamente tratada no debate. Na primeira delas, em 15 de
junho de 2011, ela foi mencionada na fala do entdo ministro da educacédo, Fernando Haddad,
sobre 0 PNE. O ministro defendeu o discurso do governo em defesa dos 7% do PIB como

investimento pablico na educacao.

Na segunda audiéncia publica, em 29 de junho de 2011, foi novamente citada no
debate entre o Prof. Dr. Celso Frauches, da Associacdo Nacional dos Centros Universitarios
(ANACEU), e o Secretario de Educacdo Superior do Ministério da Educacdo (SESUu/MEC),
Luiz Claudio Costa, sobre a Educacdo Superior no Brasil. E em uma terceira audiéncia
publica, ocorrida em 17 de agosto de 2011, o financiamento/investimento publico em
educacédo foi abordado na apresentacdo das professoras Dra. Gizele de Souza e Dra. Maria
Luiza Rodrigues Flores, do Movimento de Interforuns de Educacdo Infantil do Brasil
(MIEIB), sobre Educacgao Infantil.

De maneira direta, o financiamento/investimento publico em educacdo foi
novamente tratado em outros trés eventos. No primeiro deles, uma audiéncia publica,
realizada em 06 de julho de 2011, sobre gestdo e fontes de recursos para o financiamento da
educacdo, foram realizadas trés apresentacfes sobre perspectivas quanto a como deveriam ser
trabalhados os recursos publicos para que a educacédo brasileira fosse financiada. De acordo
com José Roberto Afonso, consultor do Senado Federal a época, deveriam ser trabalhadas
medidas de alargamento da base de receita tributaria e repensadas a forma de vinculagdo dos

gastos na educacéo.
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J& segundo Paulo César Ribeiro Lima, consultor da Camara dos Deputados, o
petroleo e o pré-sal assumiriam papel importante como fonte de recurso para a educagdo, mas
isso dependeria da participacdo governamental nesse processo. Por fim, O Prof. Dr. Marcio
Pochmann (IPEA) falou sobre a necessidade de aumento dos recursos publicos para conseguir

cumprir com a meta de financiamento/investimento da educagéo.

Retomada a discusséo sobre o PL no ano de 2012, em 20 de marco foi realizado um
evento de “debate preliminar sobre a meta 20, especificacdes sobre recursos e investimentos
educacionais e Custo Aluno-Qualidade?®”. O Prof. Dr. Nelson Cardoso Amaral (UFG) falou
sobre a expansdo qualidade-financiamento no PNE a partir da estimativa de crescimento
demografico para o periodo.

Prof. Me. Daniel Cara, Coordenador-Geral da Campanha, apresentou sobre a
transicdo do Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQi)** e CAQ e o custo do PNE. Por meio de
uma anélise, mostrou as diferencas no calculo do custo aluno/ano utilizado pelo Ministério da
Educacdo e o proposto pelo CNE (e pela Campanha) para o segundo PNE. Em adendo a essa
apresentacdo, o Prof. P6s-Dr. Mozart Neves Ramos, autor do parecer e da resolucdo do CAQI
no CNE, também realizou apresentacdo sobre o CAQi. Por fim, o Prof. Dr. José Marcelino de
Rezende Pinto reapresentou um trabalho, proferido em maio de 2011, sobre o custo real do
financiamento do PNE.

Além dos eventos mencionados ao longo do presente texto, também foram realizados
alguns seminarios e estudos que abordaram direta ou indiretamente sobre o
financiamento/investimento em educacdo no Brasil. Dentre os 14 seminarios realizados sobre
o PL, trés deles constam em ata a mencdo sobre financiamento/investimento?. Sobre estudos
especificos, algumas andlises que envolvam a temética foram apresentadas pelo Ministério da
Educacéo ao longo do processo de discussdo e aprovagdo do PL n° 8.035/2010. Da parte da
sociedade, algumas sugestdes também foram apresentadas e levadas para a discussdo no

ambito da Camara. Muitas dessas sugestdes fizeram parte de propostas de emendas ao PL.

20 O CAQ é o0 padréo de qualidade préximo dos paises mais desenvolvidos em termos educacionais. Foi previsto
no PNE como um célculo da quantidade de recursos necessarios para se alcangar uma educacdo de qualidade
(Campanha, 2012).

21 O CAQi calcula o padrdao minimo de qualidade que o ensino deve ter para cumprir com seu dever junto a
populacdo, de promover uma educacgdo de qualidade (Campanha, 2012).

?2 As demais unidades federativas que realizaram seminarios, como nao disponibilizaram ata para consulta, n&o
foi possivel constatar se debateram ou nao sobre o tema.
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O projeto de lei recebeu ao longo do seu processo de construcdo e aprovagdo na
Cémara dos Deputados 3.364 emendas. Foram 2.915 emendas na comisséo especial antes do
encaminhamento para o Senado Federal e 449 emendas ap6s o recebimento do substitutivo do
Senado Federal ao PL. Essas foram as propostas de modificacfes formais e formalizadas no
ambito do Poder Legislativo. No entanto, ocorreram sugestdes da sociedade ao projeto de lei.
De acordo com o sitio web da Camara dos Deputados, foram propostos 8 documentos, sendo:
5 de autoria do Deputado Ivan Valente; 1 da Campanha pelo Direito a Educacdo, 1 da
UNDIME e 1 da Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM). Das emendas apresentadas,
336 (10%) trataram especificamente sobre a meta 20%. Foram 298 emendas propostas na
Cémara dos Deputados antes do encaminhamento ao Senado Federal e 38 emendas ap6s o

recebimento do substitutivo. As emendas estdo distribuidas da seguinte forma:

Quadro 5 — Distribuicdo das emendas propostas na Camara dos Deputados ao

PL n° 8.035/2010
Referéncia Quantidade de emendas
Acréscimo de estratégias a meta 20 193
Alteracdo em artigos ligados diretamente a meta 20 69
Alteracdo no caput da meta 20 53
Desmembramento da meta 20 (meta 21) 21
Total 336

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboragao propria.

O processo de construcdo e aprovacdo do projeto de lei correspondente ao PNE
2014-2024, como pode ser visto, foi complexo. Foram cinco versées do projeto (além do
substitutivo do Senado Federal) até a aprovacdo da versdo final. Ao longo dessas versdes

debatidas e modificadas, muitas informac6es foram retiradas e outras acrescidas ao texto.

Do projeto de lei original (n° 8.035-a/2010), foram mantidos na redagdo final dois
trechos. Um deles fala sobre a possibilidade de complementagdo das a¢des com instrumentos
juridicos para que se assegure o cumprimento das estratégias estabelecidas no anexo do PL. O

outro, 0 mais importante deles considerando o objeto deste estudo, é o artigo 2°, que contém

2 As informag@es sobre as emendas apresentadas sobre o PL 8.035/2010 na Camara dos Deputados podem ser
encontradas em tabela parte do apéndice deste trabalho.
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as 10 diretrizes do PNE 2014-2024, entre elas a do inciso VIII que dispde o “estabelecimento
de meta e aplicacdo de recursos publicos em educacdo como propor¢do do produto interno
bruto”. A partir dele é estabelecida a meta do percentual de investimento publico em educagao

em relacdo ao PIB, no anexo do PL.

Da versdo encaminhada ao Senado Federal apds deliberacdo das emendas propostas
no ambito da Camara dos Deputados (n° 8.035-b/2010), tem-se alguns trechos componentes
dos artigos 5°, 6°,7°,8° e 11°. No que diz respeito a meta 20, foram recebidos na redacao final
do PL, além do texto do caput da meta, as estratégias 20.1, 20.4, 20.6, 20.7, 20.8, 20.9, 20.10
e 20.11.

A tematica do financiamento/investimento publico na educacao apareceu ao longo do
debate das onze apresentacdes realizadas sobre os posicionamentos de varias instituicfes em
relacdo ao PL n° 8.035/2010. Além delas, foi proferido o parecer do Dep. Paulo Rubem
Santiago, relator setorial para o financiamento da educacgdo dentro da comissé@o especial de
discusséo do PL n° 8.035/2010 na Camara dos Deputados.

O PL n°8.035-b/2010 foi encaminhado para ser deliberado no Senado Federal. Nesta
casa, recebeu a denominacdo de Projeto de Lei da Camara (PLC) n° 103/2012. O debate sobre
0 PLC foi iniciado em 25 de outubro de 2012, com o registro do protocolo legislativo
referente ao projeto na Subsecretaria de Coordenacéo Legislativa do Senado.

Diferentemente da Camara dos Deputados, em que foi criada uma Comissdo Especial
para deliberar sobre o tema, o PLC foi distribuido para apreciacdo em quatro instancias: do
plenério; na comissdo de assuntos econdmicos (CAE); na comissao de constituicdo, justica e
cidadania (CCJ); e na comissao de educacdo, cultura e esporte (CE). Foram designados como
relatores nesse processo 0s senadores Vital do Régo, na CCJ e no Plenério, José Pimentel, na

CAE, Alvaro Dias, na CE e Eduardo Braga, no Plenario.

Desde o seu recebimento até o encaminhamento do substitutivo para a Camara dos
Deputados, foram realizadas no Senado Federal 29 reuniGes efetivas, distribuidas do seguinte

modo:
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Quadro 6 — Reunides no ambito do Senado Federal para a discussdo do
PLC n°102/2012 (PL n° 8.035/2010)

Reunides
Tipos Qtde.
Plenério 10
Audiéncia publica 8
Reunides deliberativas da CAE 6
Reunides deliberativas da CE 2
Reunides deliberativas da CCJ 2
Reunido de recebimento/protocolo (SSCLSF) 1
Total 29

Fonte: Senado Federal. Elaboracéo propria.

As reunides no ambito do Senado Federal basicamente se dividiram em deliberacfes
sobre as emendas propostas para o substitutivo e em audiéncias publicas promovidas para 0s
debates de temas relacionados ao PNE. Como as emendas serdo tratadas e detalhadas mais a

frente, o foco neste momento sera nas audiéncias publicas.

Conforme mencionado anteriormente, foram realizados ao longo do processo de
deliberacdo no Senado Federal 8 audiéncias publicas para o debate de temas constantes no
PLC n° 103/2012. Dessas audiéncias, 6 trataram diretamente ou mencionaram a tematica do

financiamento/investimento publico na educacao.

A primeira delas foi realizada em 29 de novembro de 2012 e contou com a
apresentacdo de trés palestrantes, sendo que somente dois falaram sobre o tema®*. A Profa.
Dra. Célia Maria Vilela Tavares, representando a UNDIME, apresentou sobre a trajetoria
historica e a situacdo do PNE naquele momento. Sobre a meta 20, a abordagem defendeu o
estabelecimento da meta de 10% em relacdo ao PIB, ainda em discussdo. Em seguida,
apresentou-se o Prof. Me. Daniel Cara, Coordenador-Geral da Campanha, que mostrou 0s
cenarios e desafios para o PNE. Por meio de informacGes populacionais e econémicas

demonstrou o que considerou como justificativa valida para 0 aumento da meta de 7 para 10%

24 0 entéo ministro da educagdo, Aloizio Mercadante, ndo mencionou o tema em sua apresentacao.
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no investimento publico em educacdo em relagdo ao PIB para o alcance minimo de um padréo

de qualidade.

Somente no dia 08 de outubro de 2013 voltava a ocorrer nova audiéncia para a
retomada dos debates em torno do PNE no Senado Federal. O evento contou com quatro
convidados para o debate”. O primeiro deles, Prof. Dr. José Marcelino de Rezende Pinto
(USP) e representando o Fineduca, trouxe para a discussao o financiamento da educacédo de
qualidade em uma federacdo, considerada por ele, em desequilibrio. Dentre as informacdes
que disponibilizou defendeu a importancia do estabelecimento do CAQi no PNE e a chamou a
atencdo para o que considerou o0s principais desafios para o futuro plano (entre eles, a garantia

de 10% de investimento publico em relacdo ao PIB para o ensino publico).

Em seguida, participou o Prof. Me. Daniel Cara, Coordenador-Geral da Campanha,
com uma apresentacdo que discutia 0s retrocessos nos textos aprovados nas comissdes de
assuntos econémicos e cidadania e justica do Senado Federal sobre o PNE. Retomou o debate
sobre 0 CAQi como componente essencial dentro do plano e sobre 0s recursos necessarios

para custear as mudancas exigidas para a educagéo brasileira.

Discursando em nome do movimento “Todos pela Educagdo”, Priscila Cruz
apresentou consideracGes sobre algumas das metas do PNE. Dentre elas, falou sobre a meta
20. Em linhas gerais, discursou sobre a preocupacao da organiza¢do com a garantia de que 0s
recursos voltados para a educacdo seriam realmente destinados para 0s seus propdsitos. Falou
também sobre a necessidade de uma distribuicdo justa dos recursos, de acordo com critérios
de necessidade, nivel socioeconbmico e compromisso, e apresentou sugestdo para 0 que
estabeleceu como repasse justo desses recursos para a educagdo, com base em destinacdo a

municipios em estado de maior vulnerabilidade social e piores niveis de desempenho escolar.

Em 15 de outubro de 2013, dando prosseguimento ao ciclo de debates com a
sociedade no Senado Federal, foi realizada nova audiéncia publica. O entdo secretario
executivo do Ministério da Educacédo, José Henrique Paim, realizou um panorama geral sobre
0 posicionamento do governo em relacdo a cada uma das metas e seus correspondentes
desafios no PNE. No tocante ao financiamento/investimento publico em educacdo, comentou
sobre o desafio do alcance dos 10% em investimento e da garantia de fontes de recursos para

0 cumprimento dessa meta. E abordou também a perspectiva do governo em relagdo a

% 0O representante do IPEA, Sergei Suarez Dilon Soares esteve presente, mas n&o tratou do tema em sua
participacéo.
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proposta do CAQ, que era cautelosa quanto a um possivel choque entre ele e o Fundeb

enquanto instrumentos de complementagdo da Unido em relacdo a educac&o.

Em seguida, a Profa. Dra. Leuzinete Pereira da Silva, representado o CONSED,
apresentou sobre as perspectivas do Conselho quanto aos principais desafios do PNE,
alteracOes para o texto do substitutivo que consideram importantes (entre elas sobre a
definicdo de investimento publico), e alguns questionamentos por parte do CONSED para
esclarecimento no ambito da audiéncia (no que diz respeito a meta 20, a permanéncia ou ndo

do termo “publica” apds educagdo como destino do investimento).

O Prof. Dr. Luiz Fernandes Dourado, apresentando em nome do CNE, também
participou do debate. Realizou algumas reflexes sobre 0 PNE e seus desdobramentos a
politica educacional brasileira. Em linhas gerais, defendeu o financiamento a educacdo
publica em todos os niveis, etapas e modalidades. Quanto ao financiamento/investimento
publico em educacdo, reafirmou o posicionamento do CNE quanto a meta intermediaria de
7% e a final de 10% como alicerce para o alcance de uma educacdo de qualidade. No tocante
ao custo aluno/qualidade, argumentou sobre a viabilidade de coexisténcia articulada com o
Fundeb. Também falou sobre a necessidade de expansdo das fontes de financiamento para
além dos royalties e do pré-sal, como, por exemplo, a criagdo de um fundo publico nacional
de financiamento da educacdo publica, sem prejudicar os dispositivos constitucionais ja
estabelecidos. Por fim, encerrando as palestras da audiéncia, Profa. Cleuza Rodrigues
Repulho também teceu algumas consideracdes sobre o PNE sob a dptica da UNIDME. Foram
acrescidas algumas informacGes em atualizacdo a apresentacdo feita na primeira audiéncia
publica sobre o PNE no Senado Federal, em 2012, no &mbito da CAE.

Como foco de debate em audiéncia publica, o financiamento/investimento publico
em educagdo foi discutido em 22 de outubro de 2013°°. A Profa. Dra. Maria Alice Setubal, do
Centro de Estudos e Pesquisas em Educacdo, Cultura e Acdo Comunitéria, reforgou a
importancia do CAQi para o plano e da conexdo entre recursos e gestdo para se conseguir
uma educacdo de qualidade e, a0 mesmo tempo, reduzir as desigualdades sociais.
Contrastando com algumas das opinibes levantadas anteriormente, defendeu que o

investimento publico fosse para a educagdo brasileira como um todo, publica e privada. E

% Foram convidados para participar da audiéncia Maria Alice Setubal, Cristina Helena Almeida de Carvalho e
Claudio de Moura Castro. Serdo mencionadas as apresentacfes das duas primeiras pois, embora tenha
participado do evento, o terceiro palestrante ndo tratou do tema em sua apresentac&o.
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também opinou sobre a necessidade da meta intermedidria de 7% na meta 20, como
necessaria para 0 acompanhamento e controle da sociedade civil.

Segunda palestrante do dia, a Profa. Dra. Cristina Helena Almeida de Carvalho, da
UnB, apresentou uma analise sobre os desafios e dilemas do financiamento do Sistema
Nacional de Educagdo e da meta 20 do PNE por meio de uma analise dos marcos legais
estruturais do financiamento da educacdo no Brasil e da investigacdo da trajetdria da propria

meta 20 até aquele momento.

A temética do financiamento/investimento pablico em educacdo voltou a ser
abordada em outras duas audiéncias publicas no Senado Federal, porém ndo como o centro
das discussdes. Em 29 de outubro de 2013, foi mencionado na fala da Profa. Dra. Marta
Vanelli, do CNTE, em meio a avaliacdo da Confederacdo rem relagdo as propostas feitas ao
substitutivo do Senado. O outro momento em que voltou a ser abordado foi em audiéncia
publica realizada em 07 de novembro de 2013, nas falas do Prof. Dr. Naercio Menezes Filho,
do Centro de Politicas Publicas do INSPER, e da Profa. Dra. Guiomar Namo de Mello,

educadora convidada para o debate.

O PLC n° 103/2012 recebeu ao longo do seu processo de deliberacdo no Senado
Federal 228 emendas, sendo: 84 propostas no ambito da CAE; 47 na CCJ; e 97 na CE. Dessas
emendas apresentadas, 35 (15,3%) trataram especificamente sobre a meta 20°’. Foram 7
emendas propostas na CAE, 11 na CCJ e 17 na CE. As emendas estdo distribuidas assim:

Quadro 7 — Distribuicdo das emendas propostas no Senado Federal ao PLC n° 103/2012

Referéncia Quantidade de emendas
Acréscimo de estratégias a meta 20 18
Alteracdo em artigos ligados diretamente a meta 20 10
Alteracéo no caput da meta 20 10
Desmembramento da meta 20 (meta 21) 1
Total 39%

Fonte: Senado Federal. Elaboracéo propria.

27 As informagdes sobre as emendas apresentadas sobre o PLC n° 103/2012 no Senado Federal podem ser
encontradas em tabela parte do apéndice deste trabalho.
%8 Algumas dessas referéncias atendem a duas condigdes a0 mesmo tempo.
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A versdo final aprovada e submetida do Plenério a Secretaria de Expediente e
encaminhada, como substitutivo, de volta a8 Camara dos Deputados, que deliberou novamente

sobre a matéria e as novas emendas propostas pelo Senado Federal.

O PL voltou a ser discutido no ambito da Camara dos Deputados somente em 2014,
ja como substitutivo resultante de debate e aprovacdo. Assim como ocorreu com a versao
original do projeto e com a versdo encaminhada ao Senado Federal, do substitutivo também se
acatou alguns trechos propostos nas emendas na versdo final. Foram mantidos o artigo 1°, 3°,
um inciso e alguns paragrafos do artigo 5°, trechos do 7°, 8°, 10° e 11°. Dentre esses trechos,
estd o artigo 5° § 4°, que, relacionado diretamente a meta 20, dispde sobre os recursos que
deverdo ser aplicados para o cumprimento da meta, observando-se o disposto na Constituigcdo

Federal e no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.

A versdo final aprovada na Camara dos Deputados e que foi transformada no PNE
2014-2024 (Lei n° 13.005/2014) resultou em um texto formado por partes advindas das quatro
fontes anteriormente mencionadas, além de alguns aspectos acrescidos ja na redacdo final.
Foram acrescidos nesta etapa: o artigo 4° (e seu paragrafo); o artigo 5° § 4°, artigo 6°, 7°, o
caput do artigo 8°, artigo 9°, 12° e 13°. No que diz respeito a meta 20, nenhum dos trechos

mencionados trata diretamente sobre a meta.

Apobs todo esse processo de deliberagbes, em 25 de junho de 2014, o PL n° 8.035-
e/2010 foi transformado na Lei Ordinaria n® 13.005/2014, conhecida como o Plano Nacional

de Educacdo, com 14 artigos e vigéncia para o periodo 2014-2024.

11.3.3 A construgdo da arena decisdria em torno da meta 20 do PNE 2014-2024

11.3.3.1 A metodologia de construcdo da arena

A construcdo da arena decisoria seguiu uma légica especifica, por tratar de um
processo de deliberacdo executado por etapas e que contou com modificagdes em seu produto
ao longo do tempo. Nesse sentido, a analise desse processo foi construida sob uma

perspectiva de politcs®® em relacdo a tomada de decisdo sobre a meta 20, uma vez que ela

» Existem ainda alguns elementos importantes para a analise das politicas publicas, entre eles estdo as
dimensdes da politica. Em um de seus estudos sobre as politicas publicas, Frey (2000) ilustra a abordagem
inglesa das dimensdes que o termo “politica” apresenta. A politica pode assumir dimensdes de polity, politics e
policy. Na dimensdo da polity trabalha-se a perspectiva institucional de ordenamento do sistema politico, as
disposicoes juridicas as quais ele se submete, em um contexto de sistema politico-administrativo no qual ele esta
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(bem como o PNE 2014-2024 como um todo) resultou do extenso debate entre atores com
opinides, recursos de poder e interesses diferentes (mesmo sabendo-se que a meta em si néo

se trata propriamente uma politica publica).

No que diz respeito a metodologia de analise, foram seguidas tanto a andlise do
conteido quanto a do discurso, porém cada uma em momentos distintos. Para a leitura dos
documentos e posterior estruturacdo do conteudo a ser analisado em relagdo a meta 20 e suas
estratégias, o recurso utilizado foi o de analise do contetdo que, segundo Caregnato e Mutti
(2006, p.682), na analise do conteudo “[...] 0 texto € um meio de expressdo do sujeito, onde o
analista busca categorizar as unidades de texto (palavras ou frases) que se repetem, inferindo
uma expressdo que as representem”. Nesse sentido, também resultou dessa analise a

identificacdo dos atores e dos seus respectivos recursos de poder.

Ja para a identificacdo das entrelinhas definidoras das disposicGes legais em relagédo
ao tema e do jogo de interesses estabelecidos no ambito da arena, a conducgdo da anélise é
realizada com base no discurso dos atores. Sobre esse aspecto, as autoras defendem que na
analise do discurso “[...] a linguagem vai além do texto, trazendo sentidos pré-construidos que

sdo ecos da memoria do dizer” (Caregnato e Mutti, 2006, p.681).

Como documentos norteadores da presente andlise foram utilizados o projeto de lei
original (n° 8.035-a/2010), o documento encaminhado ao Senado Federal apds discussdo na
Cémara dos Deputados (PL n° 8.035-b/2010), o substitutivo enviado pelo Senado Federal a
Camara dos Deputados (PL n° 8.035-¢/2010) e a versao final do projeto de lei (n° 8.035-
e/2010), posteriormente publicado como lei n® 13.005/2014.

A partir da leitura desses documentos, foram verificados quais artigos, paragrafos e
incisos fizeram parte da redagéo final do PL, bem como relacionados os documentos originais
de onde vieram. Uma vez identificados os trechos que permaneceram na redacao final, foram
investigados de quais emendas propostas eles eram originarios e, consequentemente, a quais
autores pertenciam essas emendas (Deputado ou Senador). Esse aspecto da autoria €
importante, pois dele pdde-se estabelecer a quem (ou a qué) o parlamentar envolvido

representou em suas proposicdes, uma vez que somente os Deputados e os Senadores

inserido. As politics representam a dimensdo processual da politica publica, em que os processos politicos séo
afetados pela relagdo entre os atores. Normalmente tais relagdes podem apresentar um carater frequentemente
conflituoso, no que tange a estabelecimento de objetivos, conteldos e decisbes de distribuicdo (Frey, 2000, p.
216-217). Ja a policy comporta a dimensdo material da politica, ou seja, sdo as proprias politicas publicas.
Segundo Tude (s.a., p.15), a policy ou policies “sdo os contetidos concretos da agdo politica, isto é, o resultado
material dos chamados programas politicos ou planos de governo, séo as resolucoes do Estado para os problemas
técnicos e mais imediatos da sociedade em sua concepgdo mais material”.
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possuem competéncia legal para propor formalmente emendas aos projetos de lei deliberados
na Camara dos Deputados e no Senado Federal.

Esta etapa auxiliou na identificacdo dos atores envolvidos no processo de deliberacao
da meta 20 no PL n° 8.035/2010. Apontados os atores, partiu-se para uma segunda etapa, de
verificacdo dos recursos de poder inerentes a esses atores. Essa verificacdo é feita a partir da
constatacdo de dois aspectos relacionados entre si: da capacidade do ator de ter sua
proposicdo de emenda aceita na redacdo final do projeto de lei e da comprovacdo da

representatividade de cada um dos atores nesse ambito decisorio.

Conhecidos os atores e seus recursos de poder, passou-se para a investigacdo dos
interesses em jogo. O cumprimento deste objetivo ndo advém da andlise dos documentos
mencionados no inicio desta se¢do, mas da pesquisa sobre os aspectos defendidos pelos atores
fora do ambiente de deliberacdo, ou seja, no discurso sustentado por eles no contexto do
debate sobre financiamento/investimento da educacdo e que repercute em sua atuagdo e se

confirma (ou ndo) por meio de seus recursos de poder.

11.3.3.2 O ponto de partida: os atores no contexto decisorio da meta 20 do PNE 2014-

2024 e seus recursos de poder

A redacdo final tanto do caput da meta quanto das estratégias resultou de um extenso
debate entre variados atores. Com as informacdes apresentadas ao longo deste capitulo, pdde-
se identificar a participacdo mais marcante de trés atores (ou polos representativos) ao longo
da discussdo da meta 20 no projeto de lei: o Ministério da Educacdo e os movimentos
“Campanha Nacional pelo Direito a Educacao” e “Todos pela Educacao”. De fato, reconhece-
se que inumeras foram as contribui¢Bes para o debate do tema, mas para fins de delimitacéo
do escopo deste trabalho, optou-se pela eleicdo desses trés atores, cuja participagdo

configurou-se mais constante nesse debate.

Criado na decada de 1930, o Ministério da Educacdo (MEC) é um oOrgdo da
administracdo federal direta e, atualmente®, ¢ composto pelo Gabinete do Ministro, sete

Secretarias, duas Subsecretarias e uma Diretoria®. Além disso, conta com setenta e nove

% Ano de referéncia 2015.
3! Sao elas: Secretaria de Educagdo Superior (SESu), Secretaria de Educagdo Béasica (SEB), Secretaria de
Educacdo Profissional e Tecnoldgica (SETEC), Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizacdo, Diversidade
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autarquias (dentre elas o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira— INEP)*, vinte e cinco fundages piblicas® e duas empresas publicas™.

No que diz respeito as suas competéncias, 0 MEC tem como area de atuacdo 0s

seguintes assuntos:

| - politica nacional de educacdo;

Il - educacéo infantil;

I11 - educacdo em geral, compreendendo ensino fundamental, ensino médio, ensino
superior, educagdo de jovens e adultos, educacdo profissional, educacdo especial e
educacdo a distancia, exceto ensino militar;

IV - avaliacédo, informagcé&o e pesquisa educacional;

V - pesquisa e extensdo universitaria;

VI - magistério; e

VII - assisténcia financeira a familias carentes para a escolarizacdo de seus filhos ou
dependentes.

Conforme mencionado, o0 MEC possui um papel de conducédo da politica nacional de
educacdo. Nesse sentido, em relacdo ao PNE 2014-2024, foi estabelecido que o MEC, em
conjunto com outras instancias, fosse nomeado responsavel por seu monitoramento continuo e

pela avaliacdo periddica de sua execucdo. Além disso, Ihes competiria também

I — divulgar os resultados do monitoramento e das avaliagdes nos respectivos sitios
institucionais da internet;

I — analisar e propor politicas publicas para assegurar a implementagdo das
estratégias e o cumprimento das metas;

III — analisar e propor a revisdo do percentual de investimento publico em

educacao.

De fato, a atuacdo do MEC na discussdao do PNE 2014-2024 lhe conferiu uma serie
de deveres para o efetivo cumprimento do compromisso de desenvolvimento da educagdo
brasileira. Mas também conferiu a prerrogativa de representatividade de seus interesses

perante a deliberagdo sobre as metas, inclusive a meta 20, objeto desta dissertagéo.

e Inclusdo (SECADI), Secretaria de Articulacdo com os Sistemas de Ensino (SASE), Secretaria de Regulagéo e
Supervisdo da Educacdo Superior (SERES), Subsecretaria de Assuntos Administrativos (SAA), Subsecretaria de
Assuntos Administrativos (SAA) e Diretoria de Tecnologia da Informagéo (DTI), respectivamente.

%2 As demais autarquias sdo universidades federais, institutos federais, Centros Federais de Educagdo
Tecnoldgica — CEFETSs, Universidade Internacional da Integragdo da Lusofonia Afro-Brasileira e o Colégio
Pedro II.

% Na lista de fundagdes publicas ligadas a0 MEC estdo, por exemplo, a Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior - CAPES, fundacoes ligadas a universidades federais e Fundacdo Joaquim Nabuco.

% Hospital de Clinicas de Porto Alegre e Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares.
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No que diz respeito ao processo de deliberacdo sobre essa meta, 0 peso da atuacdo do
MEC em relacdo a definicdo de aspectos sensiveis como 0 escopo da meta ou as estratégias a
serem seguidas para o seu cumprimento pode ser medido pelo leque de recursos de poder que
utilizou nesse processo. Ao longo dele, 0 MEC exerceu quatro dos cinco tipos de recursos de

poder em sua atuacdo: institucional, gerencial, financeiro e tecnoldgico.

O institucional, ao fazer valer sua influéncia de infraestrutura institucional e
organizacional, legitimada pela competéncia legal a que lhe foi atribuida para proporcionar o
cumprimento da meta 20. O gerencial, ao deter o controle dos recursos administrativos para a
execucao das acdes relacionadas a meta. O financeiro, evidenciado no poder sobre o controle
dos recursos financeiros, legalmente conferidos ao MEC pelo PNE. E o tecnoldgico, por ser o

Ministério um dos responsaveis legais pelo monitoramento da meta e de suas estratégias.

O segundo ator identificado como de intensa participacdo no processo de deliberacédo
sobre a meta 20 foi a “Campanha Nacional pelo Direito & Educag¢do” (também conhecida
como Campanha ou pela sigla CNDE). Criada em 1999, como iniciativa organizada da
sociedade civil para acompanhar a Cupula Mundial de Educacdo, em Dakar, se destacou
como uma forma de agregar as demandas sociais as negocia¢fes e mobilizar esforcos para a
discussdo sobre a educacao basica brasileira.

Constitui-se como uma rede formada por mais 200 grupos e entidades no Brasil®,
entre eles, movimentos sociais, sindicatos, organizagdes ndo-governamentais nacionais e
internacionais, fundacdes, grupos universitarios, estudantis, juvenis e comunitarios, além de

cidadaos interessados pela mobilizacdo e suas demandas (Campanha, 2015).

Segundo informa o movimento, “tem como missdo atuar pela efetivacdo e ampliagdao
dos direitos educacionais para que todas as pessoas tenham garantido seu direito a uma
educacdo publica, gratuita e de qualidade no Brasil” (Campanha, 2015). Tendo esta premissa
como base para a sua atuagdo, a Campanha tem se manifestado sobre a politica nacional de
educacdo brasileira desde a construcdo do primeiro PNE. Em 2010, com o inicio das
discussbes sobre o PNE 2014-2024, a Campanha promoveu grande mobilizacdo junto a
sociedade e ao governo para reivindicar a inclusdo no Plano das demandas consideradas pelo
movimento como essenciais para 0 cumprimento dos direitos da populagdo em relacdo a

educacéo.

% Entre eles CNTE, CONSED, Fineduca e UNDIME, mencionados no texto.
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Nesse sentido, a Campanha constituiu um submovimento especificamente voltado
para 0 acompanhamento do processo de deliberagdo do PL n° 8.035/2010 até sua
transformacdo no PNE 2014-2024. Esse movimento foi chamado de “PNE para Valer!”, e
tinha como objetivo fazer com que o Plano observasse as consideracbes da CONAE e da

sociedade civil quanto as necessidades e interesses da educacéo basica brasileira.

Diante do impacto da mobilizagdo promovida pela Campanha em relagdo ao
conteddo do PNE, incluindo o tema do financiamento/investimento da educacéo, observou-se
a predominancia do recurso politico-ideoldgico na participacdo desse ator no cenario de
deliberacdo da meta 20. Tal recurso de poder foi utilizado para a promogéo dos interesses
defendidos pela Campanha no processo, focados principalmente em trés aspectos da meta: a
ampliacdo da meta de investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB para 10% e nao
7%, defendido pelo entdo governo Dilma; a ado¢do do CAQi como elemento de referéncia
para o financiamento da educacdo da brasileira; e a delimitacdo do escopo dos recursos
publicos de forma que fossem voltados somente para a educagédo publica.

A Campanha se destacou como um importante ator no processo de deliberagédo sobre
a meta 20, em que representou um lado da sociedade civil e dos movimentos sociais que
defendia demandas focadas no desenvolvimento da educacdo publica no Brasil. Mas houve
outro lado que sustentava o apoio a algumas demandas que iam contra o0 posicionamento
defendido pela Campanha, direcionadas ao segmento privado da educacdo. Essa contraparte

tinha como principal representante o movimento “Todos Pela Educa¢ao” (TPE).

O movimento foi fundado em 2006, com a missdo de agregar esforcos junto a
sociedade e ao Poder Publico para a universalizacdo do acesso a educacdo basica para todas as
criangas e jovens brasileiros até 2022. O TPE se apresenta como um movimento cujo objetivo
¢ “ajudar a propiciar as condi¢cdes de acesso, de alfabetizacdo e de sucesso escolar, a
ampliacdo de recursos investidos na Educagdo Bdasica e a melhora da gestdo desses recursos”

(Todos Pela Educacao, 2015).

Para cumprir com seu objetivo, 0 TPE estabeleceu 5 metas a serem alcangadas, entre
elas a de um “investimento em educac¢do ampliado e bem gerido”. Em 2010, estipulou 5

bandeiras compreendidas como urgentes e impactantes para a melhoria da qualidade da
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educacdo nacional e, em 2014, 5 atitudes necessarias para mostrar a sociedade como ajudar as

criancas e 0s jovens e perpetuarem o seu aprendizado®.

O TPE, mediante o processo de deliberacdo da meta 20, exerceu um papel sustentado
pelo recurso politico-ideoldgico de grande influéncia, capaz de mobilizar entidades do setor
privado®” da educacdo e repercutir suas propostas no debate, porém os interesses envolvidos
ndo eram totalmente compativeis com os da Campanha. Na questdo do escopo da meta,
chegou a compartilhar o mesmo interesse que o MEC, de que o investimento abrangesse

também o setor privado.

11.3.3.3 O jogo de interesses e a arena decisoria da meta 20 do PNE 2014-2024 e suas

estratégias

Conseguir identificar como se deu a dindmica dos interesses na arena decisoria da
meta 20 mostrou-se uma tarefa dificil. Isso porque os interesses envolvidos no contexto
muitas vezes ndo estiveram explicitamente presentes. Na maior parte do tempo, foram
realizados posicionamentos indiretos, por meio de interlocucdo de pareceres e relatorios de
parlamentares sobre determinado aspecto do Plano, no caso do governo; ou de editoriais
expondo opinides ligadas ao empresariado, no caso do TPE (muitos desses editoriais
publicaram a visdo do empresariado em relacdo ao percentual da meta, posicionando-se contra

0 estabelecimento dos 10%).

Além disso, fazer a conexdo entre o0s interesses dos atores e 0s recursos de poder que
esses dispunham e como de fato esses elementos repercutiram na redacdo final da meta
(inclusive nas estratégias), mostrou-se mais complicado ainda, uma vez que por detras dos
assuntos abordados no texto houve diferentes posicionamentos e argumentos defendidos pelos

atores. Mesmo assim, considerando as informagdes apresentadas ao longo do capitulo e com

% S&0 as bandeiras: Bandeira 1 - Melhoria da formagéo e carreira do professor; Bandeira 2 - Definicdo dos
direitos de aprendizagem; Bandeira 3 - Uso pedagdgico das avaliacBes; Bandeira 4 - Ampliacdo da oferta de
Educacdo integral; e Bandeira 5 - Aperfeicoamento da governanca e gestdo. As atitudes estabelecidas sdo:
Atitude 1 - Valorizar os professores, a aprendizagem e o conhecimento; Atitude 2 - Promover as habilidades
importantes para a vida e para a escola; Atitude 3 - Colocar a Educacédo escolar no dia a dia; Atitude 4 - Apoiar o
projeto de vida e o protagonismo dos alunos; e Atitude 5 - Ampliar o repertério cultural e esportivo das criangas
e dos jovens.

%7 Segundo informa o documento-referéncia sobre 0 PNE 2014-2024 da Camara dos Deputados (Brasil, 2014,
p.18) “o movimento Todos pela Educagdo reune como mantenedores institutos e fundagdes privadas
empresariais que se preocupam com a escolaridade da populacdo e a melhoria da qualidade da méo de obra,
insatisfatoria para as necessidades do mercado”. Entre seus mantenedores estdo entidades como Fundagdo Itat
Social, Fundacdo Bradesco, Fundagdo Lemann e Instituto Ayrton Senna.
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base nas classificagdes mencionadas sobre 0s tipos de arenas decisorias apresentados acredita-
se que a arena estabelecida possui carater redistributivo, por ter sido marcada pela recorrente
disputa sobre a definicdo a meta 20, no que tange a computacdo dos gastos publicos

destinados aos segmentos publicos e privados.

Para este trabalho, a analise foi estabelecida da seguinte maneira: a partir do texto da
meta 20 e de suas doze estratégias, foram selecionados o0s aspectos mais polémicos debatidos
ao longo do seu processo de deliberacdo, por ordem cronoldgica. A partir desses aspectos,
tentou-se apresentar a perspectiva de cada ator e, consequentemente, verificar se a redacdo
final coincidiu ou ndo com seus interesses, fazendo valer seus respectivos recursos de poder.

Conforme ja mencionado ao longo deste capitulo, 0 PNE 2014-2024 estabeleceu a meta de se

[...] ampliar o investimento pablico em educagdo publica de forma a atingir, no
minimo, o patamar de sete por cento do Produto Interno Bruto (PIB) do pais no
quinto ano de vigéncia desta lei €, no minimo, o equivalente a dez por cento do PIB
ao final do decénio.

Para o cumprimento desta meta, estabeleceu doze estratégias a serem seguidas pelo
PNE (Quadro 8):

Quadro 8 — Estratégias da meta 20 na Lei Ordinaria n® 13.005/2014

20.1 | Garantir fontes de financiamento permanentes e sustentiveis para todos os niveis, etapas e
modalidades da educagdo basica, observando-se as Plano Nacional de Educacdo 2014-2024
politicas de colaboracédo entre os entes federados, em especial as decorrentes do art. 60 do
Ato das Disposi¢Oes Constitucionais Transitdrias e do § 1° do art. 75 da Lei n® 9.394, de 20
de dezembro de 1996, que tratam da capacidade de atendimento e do esforco fiscal de cada
ente federado, com vistas a atender suas demandas educacionais a luz do padréo de qualidade
nacional.

20.2 | Aperfeigcoar e ampliar os mecanismos de acompanhamento da arrecadagéo da contribuicéo
social do salé&rio-educacao.

20.3 | Destinar a manutencdo e desenvolvimento do ensino, em acréscimo aos recursos vinculados
nos termos do art. 212 da Constituicdo Federal, na forma da lei especifica, a parcela da
participacdo no resultado ou da compensacdo financeira pela exploragdo de petréleo e gas
natural e outros recursos, com a finalidade de cumprimento da meta prevista no inciso VI do
caput do art. 214 da Constituicao Federal.
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20.4

Fortalecer 0s mecanismos e 0s instrumentos que assegurem, nos termos do paragrafo Unico
do art. 48 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, a transparéncia e o0 controle
social na utilizacdo dos recursos publicos aplicados em educacdo, especialmente a realizacao
de audiéncias publicas, a criacdo de portais eletrénicos de transparéncia e a capacitagdo dos
membros de conselhos de acompanhamento e controle social do Fundeb, com a colaboracédo
entre o Ministério da Educacdo, as secretarias de educacdo dos estados e dos municipios e 0s
tribunais de contas da Unido, dos estados e dos municipios;.

20.5

Desenvolver, por meio do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep), estudos e acompanhamento regular dos investimentos e custos por aluno da
educacdo béasica e superior publica, em todas as suas etapas e modalidades.

20.6

No prazo de dois anos da vigéncia deste PNE, sera implantado o Custo Aluno-Qualidade
inicial (CAQI), referenciado no conjunto de padrdes minimos estabelecidos na legislacéo
educacional e cujo financiamento serd calculado com base nos respectivos insumos
indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem e sera progressivamente reajustado até a
implementacéo plena do Custo Aluno Qualidade (CAQ).

20.7

Implementar o Custo Aluno Qualidade (CAQ) como pardmetro para o financiamento da
educacdo de todas etapas e modalidades da educacdo basica, a partir do calculo e do
acompanhamento regular dos indicadores de gastos educacionais com investimentos em
qualificacdo e remuneracdo do pessoal docente e dos demais profissionais da educacao
publica, em aquisicdo, manutencdo, construcdo e conservacdo de instalagdes e equipamentos
necessarios ao ensino e em aquisicdo de material didatico-escolar, alimentacdo e transporte
escolar.

20.8

O CAQ sera definido no prazo de trés anos e sera continuamente ajustado, com base em
metodologia formulada pelo Ministério da Educacdo, e acompanhado pelo Forum Nacional
de Educagdo (FNE), pelo Conselho Nacional de Educacéo e pelas Comissdes de Educacéo da
Cémara dos Deputados e de Educacdo, Cultura e Esportes do Senado Federal.

20.9

Regulamentar o pardgrafo unico do art. 23 e o art. 211 da Constituicdo Federal, no prazo de
dois anos, por lei complementar, de forma a estabelecer as normas de cooperacdo entre a
Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, em matéria educacional, e a articulagao
do Sistema Nacional de Educacdo — SNE em regime de colaboragdo, com equilibrio na
reparticdo das responsabilidades e dos recursos e efetivo cumprimento das funcGes
redistributiva e supletiva da Unido no combate as desigualdades educacionais regionais, com
especial atencdo as regides Norte e Nordeste.

20.10

Caberd a Unido, na forma da lei, a complementacdo de recursos financeiros a todos 0s
estados, ao Distrito Federal e aos municipios que ndo conseguirem atingir o valor do CAQi e,
posteriormente, do CAQ.

20.11

Aprovar, no prazo de um ano, Lei de Responsabilidade Educacional, assegurando padréo de
qualidade na educacdo basica, em cada sistema e rede de ensino, aferida pelo processo de
metas de qualidade aferidas por institutos oficiais de avaliacdo educacionais.

20.12

Definir critérios para distribuicdo dos recursos adicionais dirigidos a educacdo ao longo do
decénio, que considerem a equalizacdo das oportunidades educacionais, a vulnerabilidade
socioeconémica e 0 compromisso técnico e de gestdo do sistema de ensino, a serem
pactuados na instancia prevista no § 5° do art. 7° desta lei.

Fonte: Lei n° 13.005/2014. Elaborac&o prépria.
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Além de estipular no art. 5°, § 4° que

[...] o investimento publico em educacdo a que se referem o inciso VI do art. 214 da
Constituicdo Federal e a meta 20 do Anexo desta Lei engloba os recursos aplicados
na forma do art. 212 da Constituicdo Federal e do art. 60 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, bem como o0s recursos aplicados nos programas de
expansdo da educacdo profissional e superior, inclusive na forma de incentivo e
isencdo fiscal, as bolsas de estudos concedidas no Brasil e no exterior, os subsidios
concedidos em programas de financiamento estudantil e o financiamento de creches,
pré-escolas e de educacao especial na forma do art. 213 da Constituicdo Federal.

Observando o texto da meta e de suas estratégias e considerando 0s materiais
analisados para a estruturacdo da presente andlise, pdde-se afirmar que trés foram os
principais aspectos de maior debate em relacdo & meta 20: a questdo da definicdo do
percentual de investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB que deveria ser
estipulado; o escopo da meta; e a questdo do CAQ e CAQi. As opiniGes e 0s argumentos

apresentados sobre esses temas variaram entre os atores envolvidos na deliberagéo da meta.

Com relacdo a definicdo do percentual, no inicio da delibera¢do do que viria a ser o
PNE 2014-2024, o MEC, enquanto porta-voz do Poder Executivo no debate defendeu a meta
de ampliacdo do investimento publico em educacdo até o patamar de equivaléncia a 7% do
PIB brasileiro até o final do decénio. A argumentacdo apresentada foi a de que o percentual
proposto condizia com o que alguns paises desenvolvidos investiam em seus respectivos e
bem-sucedidos sistemas educacionais e que, segundo os estudos apresentados, seria 0

suficiente para o alcance da qualidade da educacao brasileira.

Dentre os contrarios ao proposto, esteve a Campanha, que apresentou uma serie de
estudos e andlises que justificavam a ampliacdo desse percentual para 10%. Uma das mais
conhecidas, a Nota técnica “Por que 7% do PIB para a educacao ¢ pouco? . Com a aprovagao
do PNE 2014-2024, permaneceu 0s 10% como meta para o final do decénio e 0s 7% como
percentual intermediario. Essa definicdo demonstra a prevaléncia no texto do PNE 2014-2024
dos argumentos defendidos pela Campanha em relagéo ao caput.

O TPE, por sua vez, ndo apresentou um posicionamento especifico em relacdo a esse
aspecto. O movimento sustentava o argumento de que mais do que ampliar a meta de
investimento publico em educagdo em relacdo ao PIB esta a necessidade de se ter uma gestédo

eficiente dos recursos, para que o PNE “nao se torne uma letra morta” (Todos pela Educagao,
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2015). E encontrou representacdo politica no ambito do Legislativo para que o argumento
fosse debatido. E possivel encontrar, por exemplo, no parecer do Senador José Pimentel na
CAE, posicionamentos sobre a importancia da inclusdo do setor privado e de suas praticas de

gestdo da educacdo no Plano, para a garantia da qualidade da educacédo almejada.

Com relacdo ao escopo da meta 20, na redacdo original do PL n° 8.035/2010,
inicialmente, a proposta encaminhada pelo Ministério estabelecia no caput que a meta
contemplaria a educacdo publica. Esse trecho da estratégia foi mantido por consolidar, ja
como estratégia primordial, o compromisso governamental no provimento dos recursos
necessarios para o alcance da meta, uma vez que o caput ndo faz essa indicagcdo sobre a

garantia em relagéo ao financiamento.

No entanto, diferia do posicionamento da Campanha quanto ao escopo da meta 20.
Ao longo da tramitacdo do projeto de lei, tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado
Federal, extenso foi o debate sobre qual a abrangéncia da meta em relacdo a destinacdo dos
recursos publicos. De um lado, a Campanha e grande parte da sociedade civil compreendia
que o financiamento/investimento publico deveria ser direcionado somente para a educacao
publica. Do outro, instituicdes de ensino do setor privado, representadas pelo TPE defendiam
que o repasse dos recursos publicos deveria ser para a educacdo brasileira, publica e privada.
Isso porque somente com a articulagdo dos esfor¢cos com outros atores (privados) conseguiria
fazer com que os prop6sitos do PNE fossem alcancados.

Por fim, na redagdo final, ele foi modificado para “educagdo publica”. Apesar de a
redacdo final do PNE 2014-2024 ter direcionado 0 escopo somente para a educacdo publica,
os interesses defendidos pelo TPE em nome do setor privado nao foram preteridos, pois o §4°
do artigo 5° do Plano permitiu a existéncia de uma lacuna que beneficia também o setor em
relacdo aos recursos publicos. Segundo essa lacuna, os recursos publicos poderiam ser
repassados para programas de expansdo da educacao profissional e superior e o financiamento
de creches, pre-escolas e de educacéo especial, programas estes também conduzidos pela area

privada.

No que diz respeito ao CAQ, estiveram em debate principalmente o0s
posicionamentos defendidos pelo MEC e pela Campanha. Basicamente, a tematica do CAQ
ficou ausente durante a tramitacdo do PL na Camara dos Deputados. Quando o projeto de lei
chega ao Senado Federal e 0 tema passa a ser debatido, 0 posicionamento governamental era
de que a sua atribui¢do no Plano fosse a de definir o que seria 0 CAQ ao invés de implanta-lo.

Além disso, havia o debate sobre quem “pagaria a conta” do CAQ e do CAQi, caso os
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estados, Distrito Federal e Municipios ndo conseguissem 0S recursos necessarios para
alcancar o CAQ e o CAQI. Ao contrério da época do PNE 2001-2010, em que as questdes de
financiamento (se aprovadas) ficariam a cargo da Unido, na discussao do segundo Plano, ndo
era de interesse do governo formalizar essa responsabilidade. Ao final, esses dois aspectos
(implantagdo e responsabilidade da Unido em “pagar a conta “foram contemplados na lei

(estratégias 20.6 e 20.10).

Em relacdo a Campanha, dentre as emendas propostas pela Campanha para o PNE
2014-2024, o CAQI foi uma das principais conquistas do movimento. O argumento principal
para a proposta do CAQ era o de que o alcance da qualidade almejada para a educagéo
brasileira requeria o financiamento de recursos indispensaveis, considerados o minimo
necessarios, e 0 CAQi permitiria a mensuracao desse financiamento. O monitoramento desse
parametro permitiria o cumprimento do CAQ, proposto pelo governo. Nesse sentido, com a
inclusdo tanto do CAQ quando do CAQI entre as estratégias da meta 20, ambos atores foram
contemplados. Cumpriu-se o interesse da Campanha, pelo estabelecimento dos padrdes

minimos de qualidade, e do Estado, pois essa ferramenta auxiliaria na efetividade do CAQ.

11.3.3.4 Considerac0es finais

Com as informacdes levantadas no decorrer deste capitulo sobre o processo de
deliberacdo da meta 20 do PNE 2014-2024, foi possivel realizar a identificacdo dos elementos
necessarios para a construcdo da arena decisoria: 0s atores, recursos de poder e interesses
envolvidos. Conforme dito ao longo do texto em relacéo aos atores, sabe-se que muitos foram
0s atores que se manifestaram sobre possiveis aspectos influenciadores na definicdo da meta e
de suas estratégias. No entanto, este trabalho buscou limitar a identificacdo aqueles que se
destacaram com maior presenca (ou representatividade) no processo e maior poder decisorio:
0 MEC, a Campanha e o TPE.

Quanto aos recursos de poder que puderam ser identificados a partir das atuacoes e
dos aspectos defendidos pelos atores e que foram contemplados no PNE 2014-2024, se
destacaram os recursos: politico-ideoldgico (a Campanha e o TPE), institucional, gerencial,
financeiro e tecnologico (o MEC). Ja em relacdo aos interesses de cada ator, observou-se que
alguns dos temas contidos na meta 20 (e em suas estratégias) tiveram um maior e mais intenso

debate. A partir das perspectivas dos atores apresentadas pdde-se perceber quais interesses
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defendidos se conectaram com 0s aspectos tratados no caput e nas estratégias da meta, o que

permitiu, assim, identificar também o recurso de poder envolvido nesse resultado.

Como produtos da arena construida, pode-se perceber alguns aspectos, que reforcam
ainda mais as contradic6es politicas que fizeram parte desse processo: 0 MEC obteve perdas e
ganhos. Perdeu, por um lado, ao ndo conseguir estabelecer o percentual que desejava, de 7%
do PIB e 0 escopo da meta que abrangesse também o setor privado; mas ganhou, por outro, ao
conseguir reverter a perda do embate pelo escopo coma insercdo do art. 5° 8§ 4° Ja a
Campanha, teve importantes conquistas. Conseguiu emplacar o percentual de investimento
publico em 10% do PIB ¢ o escopo do investimento para a educagdo “publica”. Além disso,
teve sucesso em relacdo CAQi em relacdo ao estabelecimento da formalizagdo da sua
implantacdo dentro do decénio do Plano e da atribuicdo da competéncia da Unido em auxiliar
com 0S recursos necessarios os demais entes federados para que se faca cumprir o valor
estabelecido pelo CAQ e pelo CAQI.

Construida a arena em torno do indicador de investimento publico em educagdo em
relacdo ao PIB, objetivo deste capitulo, parte-se entdo para o0 proximo passo, que consiste em
apresentar uma proposta de avaliacdo do indicador, visando auxiliar na sua adequacdo a

funcdo de monitoramento da meta 20, adquirida a partir do PNE 2014-2024.



82

CAPITULO 11l - UMA PROPOSTA DE AVALIACAO DO INDICADOR

111.1 Introducéo

O percurso légico de construcdo do entendimento sobre o indicador de investimento
publico em educacdo em relacdo ao PIB ao longo desta pesquisa teve inicio com a sua
compreensdo teorica, historica e técnica e se estendeu a verificacdo estruturada da dinamica
deciséria em torno da meta 20 do PNE 2014-2024. Cabe agora apresentar uma proposta de
avaliacdo do indicador frente essa nova condicdo, para que seja possivel comecar,
institucionalmente, o processo de adequacdo do indicador a sua nova atribuicdo, de

monitoramento.

E o objetivo deste capitulo. Como forma de finalizar o caminho percorrido pela
pesquisa realizada, a intencdo principal foi a de construir e apresentar uma proposta de
avaliacdo do atual indicador de investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB. Para
gue o objetivo fosse alcancado, o texto foi estruturado em trés etapas. Na primeira delas, foi
abordada brevemente a atual relacdo entre o indicador e a meta 20 do PNE 2014-2024, bem
como o que o INEP tem feito para a adequacdo do indicador a essa atribuicdo de

monitoramento da meta.

Em seguida, foram relatados alguns aspectos relevantes para reflexdo quando se trata
do indicador, aspectos estes que ndo estdo contemplados no indicador atualmente, mas que
devem ser considerados em sua nova atribuicdo. No terceiro momento deste capitulo, foi feita
a apresentacdo da proposta de avaliacdo do indicador. Foi descrito um modelo avaliativo
criado com base nas caracteristicas apontadas pela literatura utilizada neste trabalho relativa a
indicadores para que se possa propor a adequacao do indicador ao monitoramento da meta 20
do PNE 2014-2024. Além disso, para que o proposito de avaliar ndo fique limitado, procurou-
se aplicar o modelo avaliativo ao indicador de investimento publico total em educacdo em
relagdo ao PIB, atualmente utilizado para o acompanhamento da meta. Por fim, séo tecidas

algumas consideracdes acerca desse processo.

O texto e pautado pelo levantamento e verificagdo de literatura especializada em
indicadores, principalmente das informacGes extraidas do manual de indicadores publicado
pelo MPOG, mencionado em outros momentos deste trabalho. Por meio das informagdes
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pesquisadas, sdo identificados os aspectos capazes de influenciar no processo de adequagéo
do indicador de investimento em educacdo em relagdo ao PIB ao objeto monitorado, a meta
20 do PNE 2014-2024. Com esses insumos, é possivel ajudar, para que essa adequacao ocorra

de forma efetiva.

I11.2 O indicador e a meta 20 do PNE 2014-2024

Conforme visto ao longo desta pesquisa, o indicador de investimento publico em
relacdo ao PIB tem sido utilizado como ferramenta de mensuracdo dos gastos e de
comparabilidade internacional até o advento de elaboracdo do PNE 2014-2024. Um proximo
passo é analisa-lo em relacdo a meta 20 do Plano, quando o indicador passa a assumir também
uma atribuicdo de monitoramento, demandando uma possivel adequacdo a essa nova

atribuicéo.

Conforme o PNE 2014-2024, a meta 20 tem por objetivo ampliar o investimento
publico em educacdo publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% do PIB do Pais
no 5° ano de vigéncia da lei e, no minimo, o equivalente a 10% do PIB ao final do Plano.
Segundo nota técnica n® 41 /2014, elaborada pela DEED/INEP, a meta especifica
“investimento publico em educa¢do publica”, ou seja, demanda o calculo do investimento
direto. Se na lei ndo houvesse outra referéncia a investimento publico em educacgdo, seria
utilizado como indicador de acompanhamento o investimento publico direto em relacdo ao
PIB.

No entanto, de acordo o PNE 2014-2024, ha& outros gastos a serem considerados
como investimentos em educagdo, mas que estdo relacionados ao setor privado, conforme

consta no artigo 5° 84 do Plano,

O investimento publico em educacdo a que se referem o inciso VI do art. 214 da
Constituicdo Federal e a meta 20 do Anexo desta Lei engloba os recursos aplicados
na forma do art. 212 da Constituicdo Federal e do art. 60 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, bem como os recursos aplicados nos programas de
expansdo da educacdo profissional e superior, inclusive na forma de incentivo e
isencdo fiscal, as bolsas de estudos concedidas no Brasil e no exterior, os subsidios
concedidos em programas de financiamento estudantil e o financiamento de creches,
pré-escolas e de educacao especial na forma do art. 213 da Constitui¢do Federal.


http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#art214vi
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#art214vi
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13005.htm#meta20
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#art212
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#adctart60.
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#adctart60.
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#art213
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Nesse sentido, recursos direcionados para o Prouni, por exemplo, passam a ser
computados como investimento, abrindo espago para a inclusdo do setor privado no céalculo
do indicador. Assim, no entendimento do INEP, além dos investimentos publicos em
educacdo publica (Investimento Direto), devem ser computados no célculo os recursos
aplicados em setores privados de educacdo. Considerando essa informagéo, pode-se observar
que, para o Instituto, o indicador mais adequado para a situacéo seria o de investimento total,
menos a complementacdo para a aposentadoria futura do pessoal atualmente ativo, acrescido

dos valores renunciados pelo Governo Federal em virtude do Prouni (INEP, 2014).

No entanto, o indicador no formato atual em que é apresentado, ndo esta adequado
para a atribuicdo de monitoramento, uma vez que sua metodologia ndo foi construida para
esse fim, mas para atender a funcdo de comparabilidade internacional estabelecida pela
OCDE. Sabendo disso, desde a discussdo de elaboracdo do PNE 2014-2024 o INEP tem
estudado a melhor forma de adequacdo do indicador. Na mencionada nota técnica, foi
proposta a criagdo de um novo indicador, denominado “investimento nacional”, em que o
indicador calcula o percentual de quanto o setor publico gasta na educacdo publica e em
alguns setores privados em relacéo ao PIB, conforme o acompanhamento da meta 20 do PNE
2014-2024:

Formula 3:

(InvPD,, + InvBE,, + InvFies, + InvPro, +InvTSP, ) X100
PIE

Ffﬂvh’mb =

3

Em que:

PInvN,i, = Percentual de Investimento Nacional em relagéo ao PIB.

InvPDy = Investimento Publico Direto, no nivel de ensino k, no ano t.

InvBE = Investimento Publico em Bolsas de Estudo, no nivel de ensino k, no ano t.
InvFiesy = Investimento Pablico no FIES, no nivel de ensino k, no ano t.

InVPROy = Investimento Publico no PROUNI, no nivel de ensino k, no ano t.

InvTSPy = Investimento Publico nas Transferéncias ao Setor Privado, no nivel de ensino k, no
ano t*%.

PIB; = = Valor do Produto Interno Bruto, no ano t.

% A nota técnica n® 41 /2014 n3o menciona se estdo incluidos o Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Emprego (Pronatec) ou o Ciencia sem Fronteiras. Sobre renuncias fiscais, somente menciona o Prouni.
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A referida nota técnica, ao propor o novo indicador, apresentou uma comparacgdo das
estruturas dos dois indicadores ja produzidos pelo INEP e as diferencas entre o novo

indicador proposto (reproduzida abaixo):

Quadro 9 — Estrutura do Célculo de Investimentos Pablicos em Educacdo — Brasil (2014)

. INVESTIMENTO INVESTIMENTO INVESTIMENTO
DESCRICAO
TOTAL NACIONAL DIRETO
Pessoal e Encargos X X X
Complemento X
Aposentadoria Futura
Outras Despesas
X X X
Correntes
Despesas de Capital X X X
Bolsas de Estudo X X
FIES X X
PROUNI X
Transferéncias para o
) X X
setor privado

Fonte: Nota Técnica n® 41/2014/DEED/INEP.

E ainda compara no gréafico 1 os resultados obtidos entre os dois indicadores ja
produzidos e o indicador para o periodo entre 2000 e 2012, em que é possivel perceber o
impacto que podera ser causado caso o indicador proposto fosse aprovado pelo INEP para o
monitoramento da meta 20 do PNE 2014-2024.
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Grafico 1 — Comparativo entre os trés indicadores educacionais de investimento publico em
relacdo ao PIB — Brasil (2000-2013)
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Fonte: Nota Técnica n° 41/2014/DEED/INEP (atualizado).

111.2.1 O que o INEP tem feito para a adequacéo do indicador ao PNE 2014-2024

Ao ser publicado como Lei Ordinéria n® 13.005/2014, o PNE 2014-2024 estabeleceu

para o INEP um importante papel, ao dispor em seu Art.5° 82° que

[...]Jo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP
publicara estudos para aferir a evolugdo no cumprimento das metas estabelecidas no
Anexo desta Lei, com informac8es organizadas por ente federado e consolidadas em
ambito nacional, tendo como referéncia os estudos e as pesquisas de que trata o art.
40, sem prejuizo de outras fontes e informagdes relevantes.
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E ainda, na meta 20, a estratégia 20.5 de

Desenvolver, por meio do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira - INEP, estudos e acompanhamento regular dos investimentos e
custos por aluno da educacao basica e superior publica, em todas as suas etapas e
modalidades.

Com isso, o INEP tem trabalhado em agdes para o cumprimento efetivo de sua
funcdo junto ao Plano. Em relacéo a meta 20, é possivel elencar algumas iniciativas de cunho
técnico por parte da autarquia. A primeira delas, j& mencionada anteriormente, € a nota
técnica n°® 001/2013, da DEED/INEP. A referida nota foi uma iniciativa institucional de
informar como s&o produzidos os indicadores financeiros educacionais do Brasil, incluindo o
indicador foco desta pesquisa. Foi uma acdo visando dar publicidade a composicdo e
metodologia de célculo dos indicadores e que, posteriormente auxiliaria como ponto de
partida no trabalho de reflexdo sobre o indicador e 0 PNE 2014-2024.

Tanto que em 2014, com a promulgacdo do Plano, foi publicada a nota técnica n°
41/2014, segundo documento referéncia do INEP sobre o tema. Este segundo documento foi
elaborado pela DEED/INEP para analise do indicador de investimento pablico em educacao
em relacdo ao PIB e sua relacdo com o PNE 2014-2024. Foi o primeiro documento técnico do
Orgdo a tratar especificamente da adequacao do indicador ao Plano. A referida nota técnica
propde uma analise do indicador em sua atual metodologia de célculo e propde a criacdo de
um novo indicador, mais adequado a atribuicdo de monitoramento da meta 20, chamado

“investimento nacional em educagao em relagao ao PIB”.

Além dessas duas notas técnicas, o INEP publicou em setembro de 2015 um
documento denominado “Linha de Base do PNE”, com o intuito de contribuir “para subsidiar
a formulagdo ¢ acompanhamento de politicas de educagdo” (INEP, 2015). O documento faz
um levantamento de séries histéricas para cada meta do PNE 2014-2024 (incluindo a meta
20), que auxiliam da analise da situacdo educacional brasileira e fomentam a reflexdo para a

pesquisa e tomada de decisdo em relagéo a adequacéo do indicador.

Por fim, o INEP também promoveu um canal de dialogo com a sociedade civil para a
discussdo sobre indicadores para 0 monitoramento do PNE 2014-2024. Foi criada uma
consulta publica para coletar contribuigcdes de pessoas fisicas, juridicas, 6rgdos, entidades e

instituicOes publicas ou privadas. A iniciativa faz parte de um conjunto de ac¢des da autarquia
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que estdo sendo promovidas para auxiliarem no cumprimento efetivo da atribuigédo
estabelecida legalmente ao INEP no processo de construgdo do monitoramento do PNE 2014-
2024,

111.3 Aspectos relevantes para a reflexdo sobre o indicador

A composicao do indicador de investimento publico em educacdo em relacdo ao PIB
no formato em que se apresenta atualmente é resultante de um longo trabalho de discussdo
sobre quais seriam as varidveis suficientes para cumprir com o objetivo a que se propdem, ou
seja, de verificar o quanto dos recursos publicos estdo indo para a educacdo comparag¢do com
a producdo de bens e servicos da economia brasileira em um ano. Mas apesar desse esforco,

ainda é possivel identificar alguns elementos que merecem atencéo em relacao ao indicador.

De modo geral, os aspectos a serem considerados quando da reflexdo sobre o
indicador podem ser divididos em dois tipos: aspectos do indicador e do que ele calcula (ou
ndo); e aspectos do indicador em relacdo ao que ele deveria ou poderia calcular quando usado
para 0 monitoramento da meta 20 do PNE 2014-2024. Na primeira classificacdo estdo
situadas questdes como a estimativa de aposentadorias e pensdes futuras, a computacdo dos
recursos relativos a renuncias fiscais e a possibilidade de desagregacdo do indicador por
unidades da federacéo.

Com relacdo a estimativa de aposentadorias e pensdes futuras, atualmente, para o
calculo do indicador de investimento pablico total em educacdo em relacdo ao PIB, tem-se
considerado essa variavel. Para se adequar a metodologia utilizada pela OCDE, o INEP
estabeleceu as chamadas “despesas com pessoal inativo”, que Se referem aos recursos
utilizados para complementar a aposentadoria e pensao futura do pessoal que atualmente esta
na ativa na educacédo publica. Para isso, atribui-se o percentual de 20% em relacéo as despesas
de pessoal ativo (INEP, 2014).

A utilizacdo dessa variavel indica uma lacuna a ser considerada quando se fala na
composi¢do do célculo do indicador, uma vez que trabalha com uma estimativa. Para o
proposito de comparabilidade internacional em relacdo & OCDE ela cumpre com seu objetivo,
porém para sua adequacgdo a funcdo de monitoramento da meta 20, tal aspecto merece uma
discussdo mais aprofundada, uma vez gque ela ndo apresenta conexao com 0 que Se espera para

o calculo do monitoramento da meta 20. Esse raciocinio pode ser corroborado pela proposicao
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de novo indicador feita pelo INEP e retratada na nota técnica n® 41 /2014, além do préprio
PNE 2014-2024, que ndo considera essa variavel no estabelecimento da meta.

Um segundo aspecto que merece atencdo envolve a discussdo das rendncias fiscais
relacionadas a educacao. 1sso porgue os valores relacionados as renuncias fiscais educacionais
atualmente ndo sdo computados na apuracdo do investimento publico em educacdo. Os
recursos dispensados as renuncias fiscais sdo valores consideraveis e que ndo sofrem controle
e nem sdo incluidos no cémputo dos investimentos publicos. No entanto, o tema das renuncias
fiscais € complexo, por envolver alguns casos que merecem atencdo, em virtude das
particularidades dos destinos desses recursos e como poderiam ser trabalhados no &mbito do

indicador.

Essa situacdo ocorre em relacdo a programas do governo como Pronatec e Ciéncias
sem Fronteiras (que ndo sdo considerados no célculo do investimento pablico total, utilizado
atualmente para o monitoramento da meta 20 do PNE 2014-2024), mas o maior exemplo € a
adocéo dos valores direcionados ao Prouni **(que também néo é considerado). O programa
consiste na concessdo de bolsas de estudo integrais e parciais em cursos de graduacdo e
sequenciais de formacdo especifica em instituices privadas de ensino superior para
estudantes brasileiros que ainda ndo possuem diploma no ensino superior (MEC, 2015) e é
considerado um tipo de rendncia fiscal, ndo sendo considerado até entdo como investimento

educacional.

A inclusdo dessa variavel tem sido discutida, uma vez que os recursos despendidos
permitem a percepcao de que contribuem para a expansao da educacdo superior brasileira. Por
outro lado, também esta a perspectiva critica sobre se o de fato esse aspecto estaria de acordo
com o escopo da meta 20, pois em seu caput esta explicito que a amplia¢do do investimento
tem como escopo a educacgdo publica. No entanto, a propria legislagcdo abre uma brecha ao

determinar em seu artigo 5°, 84° ser possivel a aplicacdo dos recursos publicos a

[...] programas de expanséo da educacéo profissional e superior, inclusive na forma
de incentivo e isencdo fiscal, as bolsas de estudos concedidas no Brasil e no exterior,
os subsidios concedidos em programas de financiamento estudantil e o
financiamento de creches, pré-escolas e de educacdo especial na forma do art. 213
da Constituicdo Federal.

% A rendncia fiscal no Prouni funciona da seguinte maneira: as instituicdes de ensino superior, quando aderem
ao Programa, recebem isencdo fiscal de praticamente todos os tributos (IRPJ, CSLL, PIS, COFINS e INSS
patronal) em contrapartida ao compromisso de promoverem o aumento de oferta de suas vagas para o publico
alvo ingressante. Para mais informacdes, ler (Carvalho e Lopreato, 2005)
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Com isso, o Prouni poderia ser enquadrado legalmente como recurso investido na
educacdo. A discussdo sobre a inclusdo dos gastos em programas como 0 Prouni na
composicao do calculo do indicador tem sido realizado entre MEC e INEP, fazendo inclusive
parte de proposta técnica por parte do INEP também na ja& mencionada nota técnica n°
41/2014.

A proxima questdo que pode ser considerada para reflexdo como uma lacuna diz
respeito ao indicador em relacéo a ele mesmo e ao que ele calcula (ou ndo) é a possibilidade
de desagregacdo do indicador por unidades da federacdo. Os indicadores de investimento
publico em educacdo em relagdo ao PIB, tanto total quanto direto sdo publicados pelo INEP
com a possibilidade de desagregacéo por nivel educacional (vide Tabela 1):

Tabela 1 — Estimativa do percentual do investimento publico total em educacdo em relacao ao
PIB, por nivel de ensino - Brasil (2000-2013)

Percentual do Investimento Publico Total em relagéo ao PIB
(%)
Todos os Niveis de Ensino
Niveis de
Ano Ensino

Educacgdo | Educacdo | Ensino Fundamental Ensino | Educagéo
Bésica Infantil Médio | Superior
De 12a 42 De 52a 82
Séries ou Séries ou

Anos Iniciais Anos

Finais
2000 4,6 3,7 0,4 15 1,2 0,6 0,9
2001 4,7 3,8 0,4 14 1,3 0,7 0,9
2002 4,7 38 0,3 1,6 1,3 05 1,0
2003 4,6 3,7 0,4 15 1,2 0,6 0,9
2004 4,5 3,6 0,4 15 1,2 05 0,8
2005 4,5 3,6 0,4 15 1,2 05 0,9
2006 4,9 41 0,4 1,6 1,5 0,6 0,8
2007 51 4,2 0,4 1,6 1,5 0,7 0,9
2008 53 4,4 0,4 1,7 1,6 0,7 0,8
2009 5,6 4,7 0,4 18 1,7 08 0,9
2010 5,6 4,7 0,4 1.8 1,7 0,8 0,9
2011 58 4,8 0,5 1,7 1,6 1,0 1,0
2012 6,0 4,9 0,6 1,7 1,5 11 1,0
2013 6,2 51 0,6 1,7 1,6 11 11

Fonte: Inep/MEC - Tabela elaborada pela DEED/INEP. Atualizada em 22/06/2015.
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Quando relacionado o indicador com a meta 20 estipulada no PNE 2014-2024, essa é
uma lacuna a ser superada. Isso porque embora a referida meta trate do percentual que o
Brasil devera alcancar até o final do Plano, existem duas caracteristicas que influenciam nessa
questdo: a primeira delas é a de que o Brasil possui dimensdes continentais, onde se tem 27
unidades federativas com caracteristicas socioecondmicas variadas, fator importante a ser
considerado; a outra é que o Pais adota a forma federativa de Estado, em que os distintos
estados e municipios possuem autonomia legislativa, politica e administrativa. Nesse sentido,
ao se falar de uma meta tdo importante e que depende de fatores tdo complexos de serem
trabalhados, seria mais légico fazer a “reparticdo” proporcional a cada unidade federativa,

para que fosse mais justo e eficiente o esfor¢co de cumprimento da meta.

No entanto, a composi¢cdo do indicador impossibilita a possibilidade de
desagregacdo, pois ao considerar a estimativa de complemento de aposentadorias e pensoes
futuras é possivel somente realizar essa estimativa em ambito nacional, ndo havia como
estimar os valores por unidade federativa, muito menos fazer uma simples divisdo do valor

total por 27 unidades federativas e 5.570 municipios.

No que diz respeito a segunda classificacdo apresentada, sobre aspectos do indicador
em relacdo ao que ele deveria ou poderia calcular quando ligado a meta 20 do PNE 2014-
2024, estdo situadas questdes como o computo do CAQi e do CAQ no célculo do indicador e
outras possibilidades de calculo que poderiam auxiliar de modo mais eficiente no

monitoramento da meta.

A meta 20 tem entre suas estratégias a serem seguidas para 0 cumprimento do que se

prop0e, estabelece que

[...] o Custo Aluno-Qualidade inicial - CAQI, referenciado no conjunto de padrdes
minimos estabelecidos na legislacdo educacional e cujo financiamento sera
calculado com base nos respectivos insumos indispensaveis ao processo de ensino-
aprendizagem e serd progressivamente reajustado até a implementacdo plena do
Custo Aluno Qualidade — CAQ.

E ainda deve

[;...] implementar o Custo Aluno Qualidade - CAQ como pardmetro para o
financiamento da educacdo de todas etapas e modalidades da educacdo basica, a
partir do calculo e do acompanhamento regular dos indicadores de gastos
educacionais com investimentos em qualificacdo e remuneracdo do pessoal docente
e dos demais profissionais da educacdo publica, em aquisicdo, manutencdo,
construgdo e conservagdo de instalagBes e equipamentos necessarios ao ensino e em
aquisicdo de material didatico-escolar, alimentagdo e transporte escolar.
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Como pode ser observado, o CAQi e o CAQ séo elementos importantes a serem
considerados para o0 cumprimento da meta 20 e seus respectivos calculos denotam
complexidade. O indicador de investimento publico em educacdo da forma como é calculado
atualmente ndo considera o custo-aluno como aspecto importante que influencia sua

composi¢do, mas para que ocorra devido monitoramento da meta devera considera-lo.

Isto ndo implica dizer que tanto o CAQi quanto o CAQ deverdo ser incluidos
diretamente na formula do indicador, mas deverdo ser implementados em consonancia com
ele, 0 que ndo € simples. Uma das principais dificuldades, se ndo a principal, esta na natureza

dos dois elementos, pois investimento (ou gasto) e custo possuem significados diferentes.

O investimento, conforme ja mencionado, ¢ considerado na economia como “o gasto
com bens que foram produzidos, mas ndo consumidos no periodo, e que aumentam a
capacidade produtiva da economia para os periodos seguintes” (VASCONCELLOS, 2003,
p.273). Ja o custo é

“A soma dos gastos incorridos e necessarios para a aquisi¢do, conversdo e outros
procedimentos necessarios para trazer os estoques a sua condicdo e localizacdo
atuais, e compreende todos os gastos incorridos na sua aquisicdo ou producédo, de
modo a coloca-los em condigdes de serem vendidos, transformados, utilizados na
elaboragdo de produtos ou na prestacéo de servigos que facam parte do objeto social
da entidade, ou realizados de qualquer outra forma” (ZANLUCA, 2015)

Dessa forma, a adequacdo do indicador para a funcdo de monitoramento devera
considerar essa relagdo com o CAQi e o CAQ, pois ignora-la resultaria numa mudanca na
logica do financiamento, em que a definigdo do investimento passa a delimitar o custo, e ndo

0 contrario.

Outra questdo relevante e que provoca a reflexdo sobre o indicador sdo as possiveis
formas de averiguacdo da qualidade educacional que poderiam auxiliar de modo mais
eficiente no monitoramento da meta 20 do PNE 2014-2024. Conforme ja foi mencionado, o
indicador de investimento em educacdo em relagdo ao PIB ja existia antes do Plano.

Com o inicio da discussdo do primeiro PNE 2001-2010, entrou em pauta a utilizacéo
do indicador para o acompanhamento do investimento publico na educagdo. Como o uso da
meta a ser atingida foi vetado naquele plano, a temética do investimento voltou ao segundo

plano, sendo instituida a meta e, por consequéncia, o indicador para monitora-lo. Mas sera
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que o indicador de investimento publico em educagdo em relacdo ao PIB seria 0 Unico capaz

de exercer eficientemente essa fungdo de monitorar os gastos em educacéo no Brasil?

Internacionalmente, o percentual investimento publico em educacdo em relacdo ao
PIB calculado pela OCDE é um indicador bastante reconhecido. Com seus dados reportados

por esse indicador, a situacdo do Brasil em compara¢do com outros paises € a seguinte:

Gréafico 2 — Gasto em institui¢cGes educacionais como percentual do PIB, para todos os niveis
educacionais (2000, 2008 e 2011)
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Fonte: Education at a Glance/OCDE, 2011 (adaptado).

Por esse indicador, o Brasil ainda ndo estd no patamar da média da OCDE, porém
ndo € dos paises com 0s percentuais mais baixos, como Republica Eslovaca e Hungria. De
2000 a 2011, conforme mostra o grafico, € possivel observar que o Brasil se destacou, entre 0s
paises participantes, como 0 que teve maior crescimento no percentual de investimento
publico em relacdo ao PIB em onze anos, cerca de 2,4 pontos percentuais. No entanto, quando
comparado o investimento por estudante, o retrato do Pais é outro (vide Tabela 2). O Brasil

figura entre os paises com o0 menor investimento no sistema educacional como um todo e



também na educacéo bésica, considerada direito subjetivo dos 4 aos 14 anos de idade desde a

promulgagdo da Emenda n° 59/2009", quando considerados niveis educacionais em separado.

Tabela 2 — Gasto anual por aluno, segundo nivel educacional (2011)*

Dos Anos

Educacéao AnNnos AnNnos Ensino Ensino Iniciais ao
Infantil Iniciais Finais Médio Superior Ensino

Superior

Suica 5.267 12.907 15.124 16.521 22.882 16.090
Estados Unidos 10.010 10.958 12.338 13.143 26.021 15.345
Noruega 7.283 12.459 12.769 14.838 18.840 14.288
Austria 8.933 10.600 13.547 13.666 14.895 13.116
Suécia 6.915 10.196 10.824 11.023 20.818 12.391
Dinamarca 14.148 9.434 10.971 10.908 21.254 12.136
Holanda 8.020 8.036 12.031 12.171 17.549 11.701
Bélgica 6.333 9.281 *x(5) *x(5) 15.420 11.585
Finlandia 5.700 8.159 12.545 8.467 18.002 10.905
Alemanha 8.351 7.579 9.247 12.022 16.723 10.904
Irlanda m 8.520 11.442 11.576 16.095 10.857
Auwustralia 10.742 8.671 10.689 9.859 16.267 10.711
Japao 5.591 8.280 9.677 10.093 16.446 10.646
Frnaca 6.615 6.917 9.668 13.071 15.375 10.454
Reino Unido 12.006 9.855 13.894 6.490 11.577 10.013
Espanha 6.725 7.288 9.335 10.090 13.173 9.454
Eslovénia 8.136 9.260 9.947 7.724 10.413 9.233
Islandia 9.138 10.339 10.160 7.461 8.612 9.180
Nova Zelandia 11.088 8.084 8.670 10.023 10.582 9.163
1talia 7.868 8.448 8.686 8.519 9.990 8.772
Coreia do Sul 6.861 6.976 6.674 9.698 9.927 8.382
Portugal 5.674 5.865 8.294 9.139 9.640 7.741
Israel 4.121 6.928 x(5) x(5) 11.732 7.278
Republica Tcheca 4.302 4.587 7.730 6.886 9.392 6.931
Polbénia 6.409 6.233 5.995 5.764 9.659 6.796
Estonia 2.007 5.328 6.009 6.688 7.663 6.506
Republica Eslovaca 4.653 5.517 5.109 4.783 8.177 5.667
Chile 5.083 4.551 4.494 4.496 8.333 5.522
Hungria 4.564 4.566 4.709 4.455 9.210 5.410
Federacao Russa m x(5) x(5) x(5) 7.424 5.360
México 2.568 2.622 2.344 4.034 7.889 3.286

Fonte: Education at a Glance/OCDE, 2011 (adaptado).

Como po6de ser visto, a verificagdo de uma realidade pode ser feita a partir de
variadas perspectivas, em que os dados, podem apontar inicialmente uma determinada
condicdo aparentemente satisfatoria, mas quando exposta sob um contexto mais detalhado,
revela informagdes que até entdo ndo foram evidenciadas, como ocorre no exemplo acima

citado. O ponto em discussdo ndo é enaltecer um indicador em detrimento de outro, mas de

0 A referida emenda “d4 nova redacdo aos incisos | e VII do art. 208, de forma a prever a obrigatoriedade do
ensino de quatro a dezessete anos e ampliar a abrangéncia dos programas suplementares para todas as etapas da
educagdo basica”.

* Os valores estdo em délares americanos convertidos usando PPC (Paridade de Poder de Compra), de acordo
com a Classificacdo Internacional de Niveis Educacionais (ISCED).
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mostrar a possibilidade de se abrir um debate sobre a viabilidade de utilizagio de indicadores
complementares que auxiliem na compreensdo do que representa o indicador no Brasil no

momento e como trabalhar para adequé-lo a atribuicdo de monitoramento do PNE 2014-2024.

Tais aspectos apresentados sdo exemplos a serem considerados e que comprovam a
complexidade existente por tras do indicador de investimento publico em educa¢do em
relacdo ao PIB no atual formato em que ele € calculado. Eles apontam a necessidade de se
refletir e avaliar o indicador frente a sua nova condicdo em relacdo a meta 20 do PNE 2014-

2024. E possivel refletir sobre ele, mas como fazer para avalia-10?

I11.4 A proposta de avaliacdo do indicador e aplicacio

Na literatura atual, poucos sdo os trabalhos que propdem modelos de avaliacdo de
indicadores. O que se encontra sdo, em sua grande maioria, trabalhos cientificos pautados na
producdo de indicadores para a avaliagdo de desempenho (de politicas, processos, etc.). O
modelo avaliativo que sera proposto a seguir, no entanto, apesar da escassez tedrica sobre 0
tema, ndo parte de uma reflexdo sem embasamento académico. Mas propora a utilizacdo do

que ja foi produzido e debatido cientificamente a partir de uma nova perspectiva.

Nesse sentido, tera como referéncia 0 manual “Indicadores: orienta¢des basicas
aplicadas a gestdo publica, produzido pelo MPOG e ja mencionado no primeiro capitulo deste
trabalho. Como ja foi abordado, o manual defende que um indicador, ao ser construido, deve
trazer consigo algumas importantes propriedades essenciais e complementares (BRASIL,
2012, pp. 18-20) A ideia central para a estrutura principal do modelo avaliativo teria, entdo,
como base essas propriedades: utilidade, validade, confiabilidade e disponibilidade
(essenciais); simplicidade, clareza, sensibilidade, desagregabilidade, economicidade,

estabilidade, mensurabilidade e auditabilidade (complementares).

Nesse sentido, e relembrando do que trata cada propriedade, os elementos ficariam

dispostos da seguinte forma:



Quadro 11 — Elementos da avaliagdo

96

Utilidade Os indicadores devem ser criados conforme as reais necessidades dos
decisores.
(2
< Validade Um indicador deve ser constantemente significativo ao que esta
@) sendo medido.
i
A Confiabilidade | O indicador deve vir de uma fonte confiavel, com metodologia
w reconhecida e transparente de coleta, processamento e divulgacéo.
Disponibilidade | Os dados basicos para seu calculo devem ser faceis de encontrar.
Simplicidade Os indicadores devem ser simples de obter, construir, manter,
comunicar e compreender, independentemente do tipo de publico.
Clareza O indicador deve ser claro ao ser documentado.
0 Sensibilidade E a capacidade do indicador de conseguir refletir as circunstancias
L gue mensura.
<
E Desagregabilidade | E a possibilidade de o indicador ter representacéo geral, mas também
UEJ possa trazer as informag6es em outros niveis de analise.
L
= Economicidade | A obtencdo do indicador ndo pode ter um custo maior que 0S
S possiveis beneficios.
@)
© Estabilidade E a possibilidade de apresentar séries historicas estaveis.
Mensurabilidade | O indicador deve ser capaz de ter alcance e mensuracdo com 0O
maximo de precisdo e 0 minimo de ambiguidade.
Auditabilidade | O indicador apresenta facilidade em ser apurado.

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, 2012.

A avaliacdo desses elementos seria realizada em ambito qualitativo. Cada elemento

seria avaliado se estad sendo cumprido satisfatoriamente ou ndo, e quais motivos o levaram a

essa condicdo. Alem disso, solugBes seriam apresentadas para que passassem a ser

considerados satisfatorios. Uma possivel proposta de avaliacdo teria o papel de observar a

estrutura e observacOes descritas. No entanto, dada a caracteristica peculiar do indicador de

investimento em educacdo em relagdo ao PIB, de assumir uma atribuicdo de monitoramento

da meta 20 do PNE 2014-2024, de cunho técnico e politico, este modelo assume uma

dimensao evidentemente técnica.
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A dimensdo politica ndo pode ser desconsiderada, pois possui uma forte influéncia
sobre a atual trajetdria e construcdo do indicador. Porém, sabe-se que uma avaliacdo dessa
dimensdo é complexa de se efetuar. Nesse sentido, este trabalho deixa registrada a percepcao
da coexisténcia entre as dimensfes técnica e politica, mas se aterd apenas a tentativa de

proposta no ambito técnico.

Considerando as informag0es apresentadas, no caso do indicador de investimento
publico em educacdo em relacdo ao PIB, acredita-se que a aplicacdo do modelo avaliativo se
realizaria da seguinte forma: primeiramente, a avaliacdo seria executada pelo INEP. Em
seguida, seria também realizada pelo MEC. Com as avaliacbes feitas, INEP e MEC
trabalhariam em conjunto para decidirem quais as melhores decisOes a serem tomadas para
que ocorra a adequacdo do indicador para que a atribuicdo de monitoramento seja cumprida

de modo efetivo.

Quadro 12 — A avaliacdo do indicador de investimento publico total em educacdo
em relacdo ao PIB

ELEMENTO ANALISE

Utilidade Justificativa: O indicador ndo tem cumprido satisfatoriamente com a atual
necessidade dos decisores em relacdo a nova atribuicdo de monitorar a meta 20
do PNE 2014-2024, pois carece de elementos em sua composi¢ao para que essa
adequacao seja efetiva.

Sugestdo: Estudos especificos sobre o indicador para verificar possiveis
variaveis a serem acrescidas, mantidas ou retiradas da composicdo técnica do
indicador.

Validade Justificativa: A atual composicdo do indicador ndo satisfaz totalmente a
necessidade de ser constantemente significativo em relacéo ao que estd medindo.
Dessa forma, ndo pode ser considerado invalido, mas deve ser atualizado.

Sugestdo: Assim como sugerido no elemento da “Utilidade”, estudos especificos
sobre o indicador para verificar possiveis variaveis a serem acrescidas, mantidas
ou retiradas da composicéo técnica do indicador.

Confiabilidade Justificativa: O indicador pode ser considerado até entdo como confiavel, por
ser de fonte confiavel, com metodologia reconhecida e transparente de coleta,
processamento e divulgacdo. Mas isso quando analisado em relacéo a sua atual
atribuicdo de mensuracdo dos gastos e comparabilidade internacional. Ao se
conectar com 0 monitoramento da meta 20 do PNE 2014-2024, transforma-se em
mediano, pois precisard ter suas fontes, metodologia, coleta, processamento e
divulgacdo revistos.
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Sugestdo: Estabelecimento de um processo de revisdo das fontes, metodologia,
coleta, processamento e divulgacdo do indicador nas &reas técnicas competentes.

Disponibilidade

Justificativa: Nesse aspecto, é necessario ser feita uma ponderacdo. Da forma
como atualmente est4, os dados reportados pelo indicador possuem
disponibilidade. No entanto, a metodologia requerida para o calculo ndo é tdo
facil de encontrar. Se avaliado em relacdo a sua atual condicao, este elemento ja
poderia ser avaliado como mediano e demandaria modificacbes para melhorar
sua disponibilidade.

Para a adequacdo a nova atribuicdo no PNE, essa disponibilidade deveria ser
trabalhada.

Sugestdo: Revisdo das estratégias de disponibilizacdo dos dados bésicos do
indicador no sitio web oficial do INEP.

Simplicidade

Justificativa: No aspecto da simplicidade, o indicador ndo cumpre
satisfatoriamente com seu objetivo, pois ndo é simples de obter, construir,
manter, comunicar e compreender, independentemente do tipo de publico. No
entanto, ndo pode ser considerado insatisfatorio, pois é de sua natureza essa
complexidade, sendo as agOes empregadas até entdo para sua divulgacdo um
esforco que deve ser reconhecido.

Sugestdo: Mesmo sendo reconhecido esse esfor¢o, as agdes empregadas podem
ser melhoradas e aperfeicoadas. Um bom caminho seria a elaboragdo de um
documento ou instrumento (ex. sitio web interativo) de divulgagdo do processo
em linguagem mais simplificada, que alcance todo tipo de publico.

Clareza

Justificativa: Segue a mesma logica de analise dos elementos de
“Disponibilidade” e “Simplicidade”, o indicador apresenta relativa clareza em
sua documentagdo, mas pode ser aperfeigoada.

Sugestdo: Seguiria na mesma linha sugerida para os dois elementos, de forma
combinada. Talvez o cumprimento dos referidos elementos acarrete na
consequente satisfacdo da clareza necessaria.

Sensibilidade

Justificativa: Assim como ocorre com a “Disponibilidade”, da forma como
atualmente estd, o indicador de consegue refletir as circunstancias que mensura.
No entanto, com em sua nova atribuicdo, devera ser melhorado para cumprir
efetivamente com a sensibilidade almejada.

Sugestdo: Revisdo dos instrumentos de construcdo do indicador a partir de
resultados adquiridos em um diagndstico prévio. Além disso, caberia a realizagédo
de um estudo analitico sobre o atual alcance do indicador e planejamento do
alcance esperado em relacdo ao PNE 2014-2024

Desagregabilidade

Justificativa: Nesse elemento, da forma atual em que o indicador se encontra, o
indicador, embora apresente desagregacao por nivel educacional, ainda possui 0
aspecto da desagregagdo por unidade federativa e municipios, conforme ja foi
exposto neste capitulo. Para se adequar a atribuicdo de monitoramento, esse € um
dos principais pontos a serem debatidos.
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Sugestdo: Elaboracdo de estudo técnico sobre possibilidades de desagregacédo
por ente federado, além de discussdo com os estados sobre melhorias na
producdo de dados no nivel estadual para tornar esse aspecto viavel.

Mensurabilidade

Justificativa: Conforme ocorre com os elementos da “Disponibilidade” e da
“Sensibilidade”, atualmente o indicador apresenta capacidade relativa de ter
alcance e mensuragdo com o0 maximo de precisdo e o minimo de ambiguidade,
pois a precisdo apresentada foi a melhor possivel para cumprir com a
metodologia de célculo recomendada pela OCDE e as informagdes técnicas
disponiveis ndo apresentam total clareza sobre alguns pontos da composicao do
indicador. Para se adequar ao monitoramento da meta 20 do PNE 2014-2024,
esse elemento deve ser fortemente observado e respeitado.

Sugestdo: O cumprimento dos aspectos anteriores contribuiria para o
cumprimento da mensurabilidade esperada.

Auditabilidade

Justificativa: Da forma como se apresenta atualmente, é possivel auditar o
indicador, porém pode ser melhorado esse aspecto quando for trabalhado em
relacdo ao PNE 2014-2024.

Sugestdo: Assim como relatado na “Mensurabilidade”, uma vez que os demais
aspectos (incluindo a mensurabilidade) fossem contemplados, a capacidade de
auditabilidade seria respeitada, pois o indicador se tornaria mais facil de ser
apurado.

Economicidade

Um dos dois aspectos apurados como satisfatorios, a atualmente o indicador
pode ser, de fato, considerado como cumpridor do elemento da economicidade,
pois a obtencdo do indicador ndo apresenta um custo maior que 0S possiveis
beneficios que ele oferece. No entanto, é um desafio a sua manutencéo quando o
indicador for adequado & atribuigdo de monitoramento da meta 20.

Estabilidade

Assim como ocorre com a “Economicidade”, no indicador como estd hoje, ¢
possivel identificar a estabilidade por meio das suas séries historicas.
Obviamente alguns ajustes técnicos sdo feitos ao longo dos anos. Manter esta
estabilidade talvez serd um dos maiores desafios em relagdo ao PNE 2014-2024.

Fonte: Elaborada pela autora, 2015.

111.5 Consideracdes finais

As informac0es apresentadas ao longo deste capitulo compuseram uma proposta de

modelo avaliativo do indicador de investimento puablico em educacéo em relacdo ao PIB, para

cumprir com o objetivo estabelecido no inicio desta terceira etapa da pesquisa. Desse modo,

foi abordada brevemente a atual relagéo entre o indicador e a meta 20 do PNE 2014-2024 e as

acoes promovidas pelo INEP para o aperfeicoamento dessa relacéo.
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Pdde-se observar que o formato e a composicao atual do indicador de investimento
publico em educacdo em relacdo ao PIB tém desempenhado por muito tempo uma atribuicéo
especifica de mensuracdo de gastos publicos voltada para a comparabilidade internacional e
que com o advento do PNE 2014-2024 e da atribuicdo estabelecida ao INEP em relacdo ao
monitoramento, surgiu a necessidade de repensar o indicador. Com isso, os esfor¢os de debate
e anélise dessa tematica por parte do INEP tém sido paulatinamente empreendidos em busca

dessa adequacdo desejada e deverdo continuar no decorrer do Plano.

Em seguida, foi feita a apresentacdo da proposta de avaliagdo do indicador em si, em
que foi descrito um modelo avaliativo com base nas caracteristicas apontadas pela literatura e
também levantada uma andlise da aplicacdo do modelo no indicador. A partir do que foi
proposto, percebeu-se que, conforme ja mencionado no texto, ha uma necessidade manifesta
de se desenvolverem novas metodologias capazes de auxiliar nas avaliagdes de indicadores

educacionais, como um todo.

Apresentada a proposta de avaliacdo do indicador de investimento publico em
educacdo em relacdo ao PIB, objetivo deste capitulo, e reunindo as percepcdes adquiridas
neste e nos demais capitulos, serdo tecidas algumas conclusdes acerca do trabalho realizado

como um todo.
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CONCLUSAO

A presente dissertagdo buscou aprofundar o conhecimento sobre o indicador de
investimento publico em educacdo em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB) e sua conexdo
com o Plano acional de Educacdo (PNE) 2014-2024, resultando em uma proposta de
avaliacdo da ferramenta. No primeiro capitulo, o indicador foi posto em perspectiva, sendo
investigado como se deu o0 seu processo de construcdo por meio dos elementos tedrico,
historico-politico e técnico. Com as informacBes levantadas, foram identificados alguns
aspectos relevantes para a compreensdo do indicador e sobre como sua funcdo de ferramenta
de mensuracao sofreu alteracdo desde inicio de seu uso até o advento de elaboracdo do PNE
2014-2024.

Verificou-se que o indicador traz algumas complexidades consigo que merecem ser
analisadas. Uma delas ¢ a do debate entre a utilizagdo do termo “investimento” como
determinante do indicador. Mostrou-se que a forma atual como é compreendido, enquanto um
meio no qual o recurso despendido pelo Estado serve para investir na formacao da populacéo,
ndo podendo ser considerado meramente como um gasto, o termo choca-se com a composicao
do proprio indicador, no qual o investimento é um dos seus componentes. E uma confuso

conceitual que ainda persiste e que merece ser mais bem debatida.

Alem disso, em um segundo momento, ao ser detalhado o indicador, outros aspectos
que o caracterizam também sdo postos em analise, como é o caso da composi¢ado e calculo do
indicador e da diferenciacdo entre qual o tipo de investimento pablico é considerado
atualmente para o célculo do indicador relacionado ao PNE 2014-2024: total ou direto.
Apesar das analises apresentadas, até o presente momento o INEP ainda ndo estabeleceu a

adequacao do indicador para a nova atribuicdo de monitoramento.

No segundo capitulo, compreendido que o papel do indicador ndo se esgota somente
na anélise de seu embasamento técnico, foram sistematizadas e verificadas as interagdes que
resultaram na arena decisoria da meta 20 do PNE 2014-2024, monitorada pelo referido
indicador. Foi possivel realizar a identificacdo dos elementos necessarios para a construcdo da
arena decisOria: os atores, recursos de poder e interesses envolvidos. Conforme demonstra o
capitulo, sabe-se que muitos foram os atores que se manifestaram sobre possiveis aspectos

influenciadores na definicdo da meta e de suas estratégias. No entanto, este trabalho buscou
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limitar a identificacdo aqueles que se destacaram com maior presengca no processo e maior

poder decisdrio: 0 MEC, a Campanha e o TPE.

Quanto aos recursos de poder que puderam ser identificados a partir das atuacoes e
dos aspectos defendidos pelos atores e que foram contemplados no PNE 2014-2024, se
destacaram os recursos: politico-ideoldgico (a Campanha e o TPE), institucional, gerencial,
financeiro e tecnolégico (o MEC). Ja em relagdo aos interesses de cada ator, observou-se que
alguns dos temas contidos na meta 20 (e em suas estratégias) tiveram um maior e mais intenso
debate. A partir das perspectivas dos atores apresentadas pdde-se perceber quais interesses
defendidos se conectaram com 0s aspectos tratados no caput e nas estratégias da meta, o que

permitiu, assim, identificar também os recursos de poder envolvidos nesse resultado.

Construida a arena decisoria em torno do indicador de investimento publico em
educacdo em relacdo ao PIB, partiu-se entdo para terceiro capitulo, que consistiu em
apresentar uma proposta de avaliacdo do indicador, visando auxiliar na sua adequacéo a nova
atribuicdo, adquirida a partir do PNE 2014-2024. As informacdes apresentadas compuseram
uma proposta de modelo avaliativo do indicador de investimento publico em educacdo em
relacdo ao PIB. Desse modo, foi abordada brevemente a atual relacdo entre o indicador e a
meta 20 do PNE 2014-2024, bem como o que o INEP tem feito para a adequacao do indicador

a essa atribuicdo de monitoramento da meta

Pdde-se observar que o formato e a composicao atual do indicador de investimento
publico em educacdo em relacdo ao PIB tém desempenhado por muito tempo uma atribuicao
especifica de mensuracdo de gastos publicos voltada para a comparabilidade internacional e
que com o advento do PNE 2014-2024 e da atribuicdo estabelecida ao INEP em relacdo ao
monitoramento, surgiu a necessidade de repensar o indicador. Com isso, os esforcos de debate
e analise dessa tematica por parte do INEP tém sido paulatinamente empreendidos em busca

dessa adequacéo desejada e deverdo continuar no decorrer do Plano.

Em seguida, foi feita a apresentacdo da proposta de avaliagdo do indicador em si, em
que foi descrito um modelo avaliativo com base nas caracteristicas apontadas pela literatura e
também proposta a aplicagdo do modelo ao atual indicador de investimento publico total em
educacdo em relacdo ao PIB. A partir do que foi proposto, percebeu-se que ha necessidade de
se desenvolverem novas metodologias capazes de auxiliar nas avaliagdes de indicadores
educacionais, como um todo. Mas essa condicdo escassa € compreensivel, visto que a

complexidade que envolve o tema evidencia ser uma tarefa dificil, uma vez que envolve a
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construcdo de instrumentos capazes de conciliar as dimens@es técnica e politica do indicador

avaliado, uma relagéo igualmente complexa.

Ao longo da pesquisa, pdde-se perceber que o indicador teve uma trajetoria de
mudancas. Se até o advento da elaboracdo do PNE 2014-2024 o indicador mantinha suas
atribuicfes de mensuracdo dos gastos e de comparabilidade internacional, com o processo de
discussdo do Plano, ele passa a ter a responsabilidade de garantir o monitoramento adequado
da meta de investimento publico em educacdo. Assim, no que diz respeito a hipotese

levantada no inicio da pesquisa, ela foi parcialmente cumprida.

Com uma arena decisoria complexa, a discussdo naquele momento esteve focada na
em qual seria o escopo ideal do investimento (se total e direto), fazendo com que
inevitavelmente a discussdo sobre a definicdo do indicador para o monitoramento também

ficasse limitado a esse aspecto.

Com a publicacdo do PNE 2014-2024, a necessidade de adequacdo a competéncia
legal estabelecida ficou evidente, tornando pertinente uma revisdo da discusséo em torno do
indicador, bem como da abertura para uma avaliacdo da atual composicdo de calculo do

indicador de investimento publico total em educacdo em relacdo ao PIB.

No entanto, cabe ressaltar que a avaliagcdo proposta por este trabalho néo se pauta em
estabelecer um julgamento sobre o indicador, muito menos se coloca como a solugédo para a
questdo da adequacdo, mas em atentar para a utilizacdo dele, uma vez que sua forma atual ndo
se adequa e nem se adequara a atribuicdo de monitoramento da meta 20 do PNE 2014-2024,
além de correr risco de descaracterizar o atual indicador e todo o trabalho ja realizado com

ele, inclusive com perda de sua série historica.

Somente fazer a avaliacdo ndo basta, pois, alguns aspectos emergiram nessa
investigacdo e que foram mencionados ao longo do capitulo I, como a estimativa de
aposentadorias e pensdes futuras, a computacdo dos recursos relativos a rendncias e isences
fiscais (como Prouni, Pronatec e Ciéncias sem Fronteiras) e a possibilidade de desagregacgéo
do indicador por unidades da federacdo, o computo do CAQi e do CAQ no célculo do
indicador que outras possibilidades de célculo para investimento que poderiam auxiliar de
modo mais eficiente no monitoramento da meta. Esses aspectos (e outros referentes a
composicao do indicador, os quais este trabalho ndo conseguiu investigar a fundo para trazer

ao debate) ainda merecem novas discussdes e estudos futuros, para que se encontre uma
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solucdo viavel para a adequacdo do indicador ao monitoramento da meta 20 do PNE 2014-
2024.

Este trabalho considera que uma interessante possibilidade esta no indicador
proposto na Nota Técnica n° 41/2014, da DEED/INEP. Conforme retratado ao longo do texto,
a referida nota técnica, ao analisar a relacdo do indicador de investimento em educacdo em
relacdo ao PIB com meta 20 do PNE 2014-2024, propGe a utilizagdo de um novo indicador
(chamado de investimento nacional em educacdo em relacdo ao PIB). Ele seria um ponto de
partida para a consolidacdo do monitoramento da meta 20, pois consegue contemplar grande
parte dos elementos analisados na proposta de avaliacdo apresentada nesta pesquisa. Tudo
isso sem descaracterizar o atual indicador em sua composicdo e utilizacdo, ja estabelecidos
nacional e internacionalmente.
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ANEXO

MINISTERIO DA EDUCACAO
INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA
DIRETORIA DE ESTATISTICAS EDUCACIONAIS

COORDENAGAO-GERAL DE CONTROLE DE QUALIDADE E TRATAMENTO DA INFORMAGAO

NOTA TECNICA n° 41 /2014

Brasilia, 17 de dezembro de 2014.

Indicadores de Investimento em Educacéao

AREA: Investimento publico em educacéo

ASSUNTO: Indicador de Investimento em Educacéo para acompanhamento da Meta 20 do PNE
2014-2024

A. INTRODUCAO

O objetivo desta nota técnica é apresentar a proposta de estruturacdo de um novo indicador de
investimento em educacéo a ser utilizado para o acompanhamento da Meta 20 do Plano Nacional de
Educacdo (PNE) 2014-2024 (Lei 13.005/2014).

A primeira parte desse documento apresenta os indicadores educacionais de investimentos
produzidos e divulgados anualmente pelo Inep, suas formulas de célculo, além das definices
metodoldgicas. Na segunda parte relaciona-se a legislagdo do novo PNE com o entendimento do Inep
sobre os artigos relacionados a meta 20; por ultimo, explicam-se as diferencas conceituais e de célculo
entre o novo indicador proposto nessa Nota Técnica e os indicadores educacionais de investimentos ja

produzidos.
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B. INVESTIMENTO PUBLICO TOTAL E INVESTIMENTO PUBLICO DIRETO

Os Indicadores sobre o investimento publico em educacdo necessitam da consolidacdo das
informacBes financeiras na area educacional nas trés esferas de Governo: Federal, Estadual e

Municipal.

Para a captacdo das informaces referentes ao Governo Federal é utilizado o SIAFI — Sistema

Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal, que realiza o processamento, controle e
execucdo financeira, patrimonial e contdbil da Unido, sob a supervisdo da Secretaria do Tesouro

Nacional — STN/MF, no més de referéncia = 12.

As informacdes relativas aos Governos Estaduais e Municipais s&o fornecidas pelo SIOPE —

Sistema de Informagdes sobre o Orgamento Pablico em Educagéo, que opera sob a responsabilidade

do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE/MEC.

Além disso, os dados referentes ao Produto Interno Bruto, que comp®e alguns indicadores

educacionais de investimentos, sdo captados no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

A composicao das informagdes sobre Investimento Publico em Educagéo divulgada pelo Inep

segue as orientaces da OCDE e seus resultados sdo desagregados pelos seguintes niveis de ensino:

- Educacdo Infantil

- Ensino Fundamental Anos Iniciais
- Ensino Fundamental Anos Finais
- Ensino Médio

- Educacdo Superior

Além disso, ha duas abordagens para o calculo dos recursos investidos em educacdo: aquela

gue considera o Investimento Total e outra que considera o Investimento Direto.

O Investimento Total representa a soma de todos os recursos aplicados pelo setor publico
(Unifo, Estados e municipios) em EDUCACAO. Considera além do Investimento Direto, recursos

para Bolsas de Estudo, Fies, Transferéncias ao Setor Privado

O Investimento Direto corresponde a soma de todos os recursos dos governos aplicados em
EDUCACAO PUBLICA.
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Baseado nessa premissa, a seguir estdo descritos os procedimentos e as férmulas para o
calculo de dois indicadores educacionais de investimentos, produzidos e divulgados anualmente pelo

Inep.

Indicador 1 - Estimativa do Percentual do Investimento Publico Total em Educagao em
Relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB), por Nivel de Ensino

Este indicador revela o percentual do investimento em educacdo do setor publico (governos
Federal, Estaduais e Municipais) em relagio ao PIB. E apresentado de forma desagregada por nivel de

ensino;

Férmula 1:

(InvFT,, + InvET,, + InvMT,;,) X 100
PIB,

PInvT,;, =

Em que:

PInvT g, = Percentual de Investimento Total em relagéo ao PIB.

InvFTy = Investimento Total do Governo Federal no nivel de ensino k, no ano t.
InVETy = Investimento Total dos Governos Estaduais no nivel de ensino k, no ano t.
InvMTy = Investimento Total dos Governos Municipais no nivel de ensino k, no ano t.
PIB; = Valor do Produto Interno Bruto, no ano t.

Indicador 2 - Estimativa do Percentual do Investimento Publico Direto em Educacédo em
Relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB), por Nivel de Ensino

Este indicador demonstra o percentual de quanto o setor publico investe na educagdo publica

em relacéo ao PIB. E apresentado de forma desagregada por nivel de ensino:

Férmula 2:

(InvF Dy, + InvED,;, + InvMD,, ) %X 100
PIB,

PInvD,;, =
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Em que:

PInvDy;, = Percentual de Investimento Direto em relagdo ao PIB.

InvFDy = Investimento Direto do Governo Federal, no nivel de ensino k, no ano t.
InvEDy = Investimento Direto dos Governos Estaduais, no nivel de ensino k, no ano t.
InvMDy = Investimento Direto dos Governos Municipais, no nivel de ensino k, no ano t.
PIB; = = Valor do Produto Interno Bruto, no ano t.

B. LEI 13.005, DE 25 DE JUNHO DE 2014 — PNE 2014-2024

Sancionada em 25 de junho de 2014, a Lei 13.005 aprova o Plano Nacional da Educagdo —
PNE* para o decénio 2014-2024 composto por vinte metas a serem cumpridas ao final de vigéncia

desse plano. Entre as metas, destaca-se a Meta 20:

“ampliar o investimento publico em educagdo publica de forma a atingir, no
minimo, o patamar de 7% (sete por cento) do Produto Interno Bruto - PIB do Pais
no 50 (quinto) ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% (dez
por cento) do PIB ao final do decénio”

Conforme pode ser entendido, a meta 20 especifica “investimento publico em educagdo
publica”, ou seja, o investimento direto. Se no texto da lei ndo houvesse outra referéncia a
investimento publico em educacdo, seria utilizado como indicador de acompanhamento o Investimento

Publico Direto em relagdo ao PIB.

Mas, de acordo com o artigo 5° 84 da referida Lei, hd outros insumos que deverdo ser

considerados como investimentos em educagio™®:

Art. 52 ...

§ 4° O investimento pUblico em educacdo a que se referem o inciso VI do art. 214
da Constituicdo Federal e a meta 20 do Anexo desta Lei engloba os recursos
aplicados na forma do art. 212 da Constituicdo Federal e do art. 60 do Ato das
DisposicBes Constitucionais Transitrias, bem como os recursos aplicados nos
programas de expansdo da educacdo profissional e superior, inclusive na forma de
incentivo e isencdo fiscal, as bolsas de estudos concedidas no Brasil e no exterior,
os subsidios concedidos em programas de financiamento estudantil e o
financiamento de creches, pré-escolas e de educacdo especial na forma do art. 213
da Constituicdo Federal.

2 http://www.planalto.gov.br/CCIVIL 03/ At0o2011-2014/2014/Lei/L13005.htm.
3 http://www.planalto.gov.br/CCIVIL 03/ At02011-2014/2014/Lei/L13005.htm.



http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#art214vi
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#art214vi
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13005.htm#meta20
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#art212
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#adctart60.
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#adctart60.
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#art213
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#art213
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13005.htm
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13005.htm
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No entendimento do Inep, além dos investimentos publicos em educacdo publica
(Investimento Direto), devem ser computados no célculo os recursos aplicados em setores privados de

educacéo, conforme relacionado na figura 1, a seguir:

Figura 1 — Relagéo entre a Lei 13.005/2014 e os Insumos Educacionais — Brasil - 2014

META 20

INVESTIMENTO PUBLICO DIRETO

BOLSAS DE ESTUDO CONCEDIDAS

|¢

BOLSAS DE ESTUDO

SUBSIDIOS CONCEDIDOS EM PROGRAMAS DE FINANCIAMENTO
FIES

A 4
L CRETEISETIEUoEIGREEL

PROGRAMAS DE EXPANSAO - ISENCAO FISCAL
PROUNI

PROGRAMAS DE EXPANSAO - INCENTIVO e FINANCIAMENTO DE ESCOLAS
TRANSFERENCIA AO SETOR PRIVADO

|¢

Figura elaborada por Deed/Inep.

Conforme demonstrado na figura 1, relacionando a Meta 20 e 0 § 4° do artigo 5° com 0s
insumos ja calculados pelo Inep, pode-se visualizar que o indicador seria o Investimento Total,
menos a complementagdo para a aposentadoria futura do pessoal atualmente ativo, acrescido dos
valores renunciados pelo Governo Federal em virtude do Prouni.

Com essas consideracdes é possivel propor a criagdo de um novo indicador, denominado

Investimento Nacional, conforme relatado a seguir.
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Indicador 3 - Estimativa do Percentual do Investimento Pablico Nacional em Educacéo
em Relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB), por Nivel de Ensino, para acompanhamento da
Meta 20 do PNE 2014-2024

Este indicador demonstra o percentual de quanto o setor publico investe na educagéo publica e
em alguns setores privados em relacdo ao PIB, conforme o acompanhamento da meta 20 do PNE
2014-2024.

Férmula 3:

(InvPD, + InvBE,, + InvFies, + InvPro, + InvT5P,;) x 100
PInvN,, = PIE

t
Em que:

PInvN;, = Percentual de Investimento Nacional em relagéo ao PIB.

InvPDy = Investimento Publico Direto, no nivel de ensino k, no ano t.

InvBE = Investimento Publico em Bolsas de Estudo, no nivel de ensino k, no ano t.

InvFiesy = Investimento Publico no FIES, no nivel de ensino k, no ano t.

InvPROy = Investimento Publico no PROUNI, no nivel de ensino k, no ano t.

InvTSPy = Investimento Plblico no Transferéncias ao Setor Privado, no nivel de ensino k, no ano t.
PIB; = = Valor do Produto Interno Bruto, no ano t.

Em conclusdo, o quadro 1, a seguir, demonstra a estrutura dos dois indicadores ja produzidos

pelo Inep e as diferencas entre o novo indicador proposto.

Quadro 1 — Estrutura do Calculo de Investimentos Publicos em Educagéo — Brasil — 2014

Pessoal e Encargos X X X

Complemento
Aposentadoria Futura

Outras Despesas
Correntes




116

Despesas de Capital X X X
Bolsas de Estudo X X
FIES X X
PROUNI X
Transferéncias para o
. X X
setor privado

Quadro elaborado por Deed/Inep.

Com os dados obtidos no periodo de 2000 a 2012, o gréafico 1, a seguir, apresenta os resultados
para a comparagdo entre os dois indicadores j& produzidos e o indicador de Investimento Publico

Nacional.

Gréfico 1 — Comparativo entre os trés Indicadores Educacionais de Investimento Publico
em relacdo ao Produto Interno Bruto — PIB — Brasil — 2000-2012

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

e Investimento Direto =—t— |nvestimento Total == |nvestimento Nacional

Gréfico elaborado por Deed/Inep.

Visualizando apenas os resultados do novo indicador proposto para 0 acompanhamento da
Meta 20 do PNE 2014-2024, a tabela 1 apresenta os dados desagregados por Nivel de Ensino, para o
periodo de 2000 a 2012.
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Tabela 1 — Estimativa do Investimento Publico Nacional em Relagéo ao Produto Interno

Bruto — PIB, por Nivel de Ensino — Brasil — 2000-2012

Niveis de Ensino

Todos o0s Ensino Fundamental
Ano Niveis de « x . «
erino | o | | Dedtad [Destas | EE0 | D
Séries ou Séries ou
Anos Iniciais| Anos Finais
2000 4,2 3,3 0,3 1,3 11 0,5 0,8
2001 4,3 3,4 0,3 1,3 11 0,7 0,8
2002 4,3 3,4 0,3 15 11 0,4 0,9
2003 4,1 3,3 0,4 1,4 11 0,5 0,8
2004 4,0 3,3 0,4 1,4 11 0,4 0,7
2005 4,1 3,3 0,3 14 11 0,4 0,8
2006 4,4 3,7 0,3 1,4 1,4 0,6 0,7
2007 4,6 3,9 0,4 1,5 1,4 0,6 0,8
2008 4,9 4,1 0,4 1,6 15 0,7 0,8
2009 51 4,3 0,4 1,7 1,6 0,7 0,9
2010 52 4,4 0,4 1,6 1,5 0,8 0,9
2011 55 4,5 0,5 1,6 15 0,9 1,0
2012 5,8 4,8 0,6 1,6 1,5 11 1,0

Tabela elaborada por Deed/Inep.

Willians Kaizer dos Santos Maciel

Coordenador-Geral de Controle de Qualidade e Tratamento da Informacdo - Substituto

De acordo.

Carlos Eduardo Moreno Sampaio

Diretor de Estatisticas Educacionais/INEP



