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RESUMO: Este artigo pretende avaliar o impacto da am-
pliagdo das redes publicas pela aprovagao da Emenda
Constitucional n® 59, que implanta a obrigatoriedade do
ensino para a populagao de quatro a 17 anos, na disponibili-
dade de recursos por aluno na educagao basica. Valendo-se
dos dados da Pnad/IBGE, realizada em 2008, e da previsao
de recursos do Fundeb, para 2010, verificou-se que, para
o cumprimento da emenda, 3,96 milhdes de criancas e
jovens deverao ser incluidos no sistema educacional, até
2016 (expansao de 9,3% das matriculas), sendo necessario
aumentar o investimento na ordem de R$ 7,9 bilhdes, para
que ndo haja redugao no valor/aluno atualmente praticado.

Palavras-chave: Ampliagao da obrigatoriedade do ensino.
Fundeb. Gasto por aluno. Desigualdade de
acesso ao ensino. Custo Aluno Qualidade
Inicial (CAQI).

Introdugao

previsao em lei do ensino obrigatdrio para uma parcela da populagao du-
rante um periodo determinado da infancia e juventude tem sido uma das
estratégias adotadas por diversos paises para viabilizar o exercicio do di-
reito a educagao a todos os segmentos da sociedade, uma vez que as oportunidades
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educacionais tém sido, com maior ou menor intensidade, tanto nos paises subdesen-
volvidos quanto nos paises desenvolvidos, estratificadas, de acordo com o status eco-
nomico e social dos individuos e, em muitos contextos, ainda por género, raca e local
de moradia (BUCHMANN; HANNUM, 2001; REARDON; ROBINSON, 2008; SOA-
RES; ALVES, 2003). Dessa forma, a educagao compulsoria tem sido um instrumento
para que a educagao deixe de ser um privilégio de classes ou grupos sociais e passe a
ser garantida como direito fundamental para todos.

Nos Estados Unidos, por exemplo, a estratégia € adotada desde 1852 e foi um
dos mecanismos que, juntamente com leis que restringiram o trabalho infantil, con-
tribuiram para generalizar o acesso a escola e elevar o nivel de escolariza¢ao daquele
povo (GOLDIN; KATZ, 2003; NCSL, 2010).

Como tem-se mostrado uma estratégia atual e relevante, recentemente, no Rei-
no Unido, uma lei (Education and Skills Bill, de 2007) aumentou a faixa etaria do ensi-
no obrigatorio, de cinco a 16, para cinco a 18 anos. Naquele contexto, a medida teve
por base dois argumentos: (a) a baixa participagao escolar da populagao acima de
16 anos, comparativamente a paises assemelhados da Organizagao para Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (Organisation for Economic Co-Operation and Develop-
ment — OECD), fendmeno que poderia afetar a preparagao da forca de trabalho e, con-
sequentemente, a competitividade econdomica do pais; e (b) o crescimento do nime-
ro de jovens que nao estao na escola e nem trabalhando, os denominados Neet (not
in education, employment or training), com potencial de envolvimento com o abuso de
drogas e com a criminalidade (SIMMONS, 2008).

Igualmente, o Brasil tem se utilizado da defini¢do da obrigatoriedade para uma
etapa de ensino ou faixa etdria, desde 1934. Atualmente (2010), o ensino € obrigatoério
para a populagdo de 6 a 14 anos. Contudo, com a aprovacao da Emenda Constitucio-
nal n° 59 de 11/11/2009 (EC n® 59) (BRASIL, 2009), que amplia a obrigatoriedade do
ensino para a populagdo de quatro a 17 anos, com prazo final até 2016 para sua inte-
gral implementagao, o Pais passa a vislumbrar a garantia de 14 anos de estudo formal,
o0 que, sem duvida, € um importante passo para a ampliagao do direito a educagao.

Assim, no contexto brasileiro, o que se espera € que a alteragao constitucional re-
presente um avanco do acesso, sobretudo para a populagao oriunda dos estratos me-
nos favorecidos socioeconomicamente, a todas as etapas da educagao basica, uma vez
que as politicas educacionais, até entdo, nao foram suficientes para garantir o aces-
so e permanéncia dos estudantes nas demais etapas, tal como no ensino fundamen-
tal, obrigatorio desde 1967 (KRAMER, 2006; KRAMER; NUNES, 2007; OLIVEIRA,
2010; ZIBAS, 2005). Ha a expectativa de que a ampliagao do acesso seja acompanha-
da da garantia da qualidade do ensino. Espera-se, portanto, que aqueles que foram
excluidos pelo acesso ndo o sejam novamente, em decorréncia da falta de condigdes
de ensino que, da mesma forma, lhes retiraria o direito aos beneficios gerados pela
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educagao. Somente uma educacao de qualidade pode permitir ao estudante se inse-
rir de maneira critica na sociedade e desempenhar com autonomia seu papel politico,
social e economico (FUENZALIDA, 1994).

Diante das expectativas geradas pela nova emenda, este artigo pretende avaliar
qual o impacto da ampliagao da obrigatoriedade na disponibilidade de recursos dis-
ponibilizados por aluno na educagao basica. Inicialmente, revisa a evolugao normati-
va da educagao compulsdria durante o periodo republicano de nossa historia. Em se-
guida, estima o total de potenciais alunos que deverao ingressar nas redes de ensino,
até 2016. Por fim, verifica como o aumento das matriculas podera impactar o valor
por aluno atualmente praticado no ambito do Fundo de Manutengao e Desenvolvi-
mento da Educacao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao (Fundeb)
e qual seria o montante necessario para cumprir as metas da nova emenda, sem re-
duzir o valor por aluno atualmente praticado.

Evolucao da obrigatoriedade do ensino no Pais

A garantia do direito a educagao no Estado brasileiro ndo evoluiu de forma li-
near, constante e concomitante com outros aspectos igualmente importantes para a
construgao de nosso pais. Essa trajetoria foi marcada por avangos, retrocessos e estag-
nagao que passaram ao discurso oficial por meio de leis que traduziam o pensamen-
to vigente em cada época. O Quadro 1 apresenta uma sintese da evolugao normativa
deste direito desde a Constituicao Federal (CF) de 1891.

O primeiro comentdrio a se fazer, tendo por base o Quadro 1, é que, em cer-
to sentido, a EC n® 59 recupera a logica instituida pela CF de 1967, segundo a qual a
obrigatoriedade era definida pela faixa etaria das criangas e jovens, e ndo pela etapa
de ensino a ser frequentada. Esse principio, como vimos, foi alterado pela CF de 1988,
em sua versao original, mas de certa forma, foi recuperado pela EC n° 14/96. Portanto,
cabe realgar que, com exce¢ao da pré-escola, que abriga a faixa etaria de quatro e cin-
CO anos, que passa ser obrigatoria, tanto o ensino fundamental como o ensino médio
s0 serdo obrigatorios para aquelas criangas e jovens entre seis e 17 anos. Para os que
frequentarem essas etapas da educagao basica, mas com idade acima do limite consti-
tucional, é assegurado o direito ao acesso gratuito e o dever do Estado em fornecer as
condigOes de oferta gratuita, mas nao se trata de uma obrigagao do jovem ou do adul-
to conclui-las. Ora, considerando que 34% dos jovens de 15 a 17 anos que frequen-
tam a escola o fazem no ensino fundamental, principalmente em virtude da reprova-
¢ao, é possivel antever que o novo dispositivo constitucional ndo assegura, necessa-
riamente, que boa parte dos jovens brasileiros, em principio, tera acesso e concluira
o ensino médio, como se poderia pensar. De qualquer forma, hé expectativa de que a
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ampliacao da obrigatoriedade leve ao aumento da taxa de concluintes do ensino mé-
dio, como aconteceu nos Estados Unidos, em meados do século XX, segundo Goldin
e Katz (2003). Isso é necessario porque, como mostra a Tabela 1, elaborada com base
nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (Pnad) realizada pelo Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 2008 e da OECD (2010), a pro-
porcdo da populagao brasileira entre 25 a 64 anos (faixa etaria economicamente ati-
va) e 25 a 34 anos, que havia concluido pelo menos esta etapa, estd muito abaixo da
taxa alcancada pelos paises desenvolvidos. Na América Latina, o Brasil esta a fren-
te do México e atras do Chile. Também é importante destacar, com auxilio da tabela,
que o Brasil, com a EC n® 59, ao elevar de nove para 14 anos o numero de anos de en-
sino obrigatdrio, estara posicionado apenas atras do Chile (que mantém 16 anos de
ensino obrigatdrio) neste quesito, entre todos os paises do mundo' (UNESCO, 2010).

Quadro 1 - Evolu¢ao da obrigatoriedade educacional no Brasil

republicano
Instrumento .. . .
. Natureza e abrangéncia da obrigatoriedade
normativo
CF de 1891 Inexiste a obrigatoriedade ou o direito.
CF de 1934 Ensino. primario integral gratuito e de frequéncia obrigatdria,
extensivo aos adultos.
Ensino primario obrigatério e gratuito (cabendo, porém, “para os
CF de 1937 que nao alegarem ou notoriamente nao puderem alegar escassez de
recursos, uma contribui¢ao mddica e mensal para a caixa escolar.”).
CF de 1946 Ensino primario obrigatério.
CF de 1967 Ensino obrigatorio dos 7 aos 14 anos (nao define etapa).
Lei n® 5.692/1971 Ensino de 1° grau obrigatdrio de oito anos de duracao.
Ensino fundamental obrigatdrio (8 anos de duragao)
CF de 1988 . .
independentemente da idade.
Ensino fundamental obrigatdrio (8 anos de duragao) apenas para a
EC n® 14/96 . 2tim 8
faixa etaria ideal (7 a 14 anos).
. Ensino fundamental com 9 anos de duracao (a obrigatoriedade
Lei n® 11.274/2006 . .
amplia-se para a faixa de 6 a 14 anos).
EC n® 59/ 2009 Ensino obrigatorio de 4 a 17 anos (nao estabelece a etapa obrigatdria).

Fonte: Legislagao educacional citada.
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Tabela1- Anos de estudo obrigatdrio e percentual da populacao que
concluiu pelo menos o ensino médio em alguns paises em

2008
Anos de % da populagdo que concluiu

Pais ensino pelo menos o ensino médio

obrigatério 25-64 anos 25-34 anos
Estados Unidos 12 89 88
Russia 10 88 91
Canada 11 87 92
Coréia do Sul 11 79 98
Média dos paises da OCDE - 71 80
Franca 11 70 83
Chile 16 68 85
Meéxico 10 34 40
toda a populagao 39 50
Brasil 20% mais ricos* 9 70 85
20% mais pobres** 11 15

(*)  Que, segundo a PNAD, em 2008 percebiam renda per capita domiciliar de até R$ 150.
(**)  Que, segundo a PNAD, em 2008 percebiam renda per capita domiciliar a partir de R$ 800.
Fonte: OECD (2010), Microdados da PNAD/2008 (IBGE, 2009).

A Tabela 1 também mostra que a ampliagao da obrigatoriedade, como estratégia
para assegurar o direito a educacdo, beneficia diretamente as camadas mais pobres
da populagao. Isto fica evidente quando se analisa a propor¢ao média de concluintes
do ensino médio (39%) e se analisa a populagao na faixa de 25 a 64 anos (50%), que
ja obteve o impacto das mudangas mais recentes na legislacdo. Esta proporcao sobe,
respectivamente, para 70% e 85%, quando analisado somente o segmento dos indi-
viduos que percebiam 20% das maiores rendas per capita domiciliares, em 2008 (para
esta classe, a escolarizagao até o ensino médio é semelhante a dos franceses e equipa-
rada a dos paises da OECD). No outro extremo da piramide social, a propor¢ao é, res-
pectivamente, 11% e 15%, para os individuos com as menores rendas.

Sendo assim, a nova redagao do texto constitucional pode representar um inega-
vel avango no que se refere a garantia do direito a educagao para os segmentos mais
pobres da populagao.
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Obrigatoriedade e expansao da matricula

Antes de analisar a magnitude da expansao que devera ocorrer nas matriculas,
inicialmente, a Tabela 2 mostra o percentual da populacao de 4 a 17 anos que ja esta
frequentando a escola.

Tabela 2 — Acesso a escola por faixa etaria para diferentes segmentos de
renda no Brasil em 2008

Taxa de atendimento

faba etaria Populagﬁ,o.na faixa 20% mais ricos 20% mais pobres
etaria

4 a5 anos 73% 89% 64%

6 anos 94% 98% 90%

7 a 14 anos 98% 99% 97%

15a 17 anos 84% 93% 79%

Total 91% 96% 89%

Fonte: Microdados da PNAD/2008 (IBGE, 2009).

Os dados da Tabela 2 mostram que a universalizagao do ensino na faixa de sete a
14 anos, obrigatoria desde 1967, até hoje nao foi integralmente cumprida, e, nas demais
faixas, a meta de matricular toda a populagao esta ainda mais longe, com destaque para
a faixa de quatro e cinco anos, em que menos de trés a cada quatro criangas frequentam
a escola. Ademais, quando analisados os niimeros nos segmentos formados pelo nivel
de renda per capita domiciliar, evidencia-se o quanto a ampliacao da obrigatoriedade
pode ser util para amenizar a diferenca do acesso entre pobres e ricos, uma vez que ha
diferengas expressivas entre a taxa de atendimento de toda a populacao e a dos estra-
tos mais ricos e pobres, exceto para a coorte etdria cuja frequéncia a escola é obrigatdria
ha mais de 40 anos. Os dados da Tabela 2 também mostram com clareza que, para as
criangas das familias mais ricas, o ensino ja €, na pratica, obrigatdrio desde tenra idade.

Em que pese a taxa de atendimento nas idades que compdem a faixa etaria alvo da
EC n® 59, estima-se um adicional de 3,96 milhdes de alunos, em todo o Pais, para uni-
versalizar a educagao basica para a populagao de quatro a 17 anos, como indica a Ta-
bela 3. Outro ponto importante € que serdo as criangas e jovens mais pobres que deve-
rdo ingressar nas escolas com a progressiva implementagao da norma constitucional,
uma vez que 41% da populacao a ser matriculada € oriunda das familias que se encon-
tram entre os 20% mais pobres, enquanto apenas 5% pertencem as familias que se situ-
am entre 0s 20% mais ricos. Portanto, é preciso ressaltar que a expansao devera ocorrer
essencialmente nas redes publicas.
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Tabela 3 - Necessidade de expansao de matriculas para atender a
ampliacdo da obrigatoriedade

Percentual de expansao

Faixa etdria N()’vas Populagio na 20% mais
matriculas 20% mais ricos

faixa etaria pobres
4 1.045.543 56,5% 18,2% 91,9%
5 22.886 22,3% 6,9% 33,8%
6 190.827 6,9% 1,8% 10,9%
7al4d 571.218 2,1% 0,8% 2,9%
15 315.495 10,2% 4,3% 15,6%
16 488.911 16,3% 5,8% 22,9%
17 829.823 32,5% 13,9% 46,2%
Total 3.964.703 9,3% 4,0% 12,4%

Fonte: Microdados da PNAD/2008 (IBGE, 2009).

Os dados da Tabela 3 indicam, também, que os esforgos devem ser maiores nas
idades que estavam fora da faixa obrigatdria anterior e, por isso, o esfor¢o na faixa de
quatro e cinco anos (correspondente a pré-escola) sera maior (54,5% para a popula-
cao de quatro anos e 22,3% para cinco anos), seguida pela faixa de 15 a 17 anos, que,
em termo ideais, corresponde ao ensino médio (10,2% para 15, 16,3% para 16 e 32,5%
para 17 anos). O esforco sera menor na faixa que ja é obrigatdria e corresponde ao en-
sino fundamental (6,9% para seis anos e 1,8% para sete a 14 anos). As idades que es-
tavam fora da faixa etdria obrigatoria correspondem a quase 81% a expandir, ou seja,
3,2 milhoes de matriculas.

Neste sentido, o fato de a expansao ser maior para a populagdo de quatro, cinco,
16 e 17 anos € muito relevante para o planejamento das redes, no que se refere a de-
manda de matriculas por série. As redes deverdo ser capazes de projetar o fluxo de
matriculas ao longo das 14 séries, até que se conclua a universalizagao, consideran-
do tanto a taxa de inclusao da populagao que esta fora do sistema, como a progressao
dos alunos no sistema, ou seja, as taxas de conclusao, repeténcia e evasao.

Cabe ressaltar que estas questoes de planejamento serdo mais graves para as uni-
dades da federagao que terao maior nivel de expansao, pois o impacto sera distinto
entre elas, como veremos adiante. Além disso, como mostra a Tabela 3, ha uma de-
manda nao atendida de pouco mais de 1,6 milhdes de matriculas, tanto na faixa eta-
ria correspondente a educacdo infantil, cuja atribuicao prioritaria é das redes muni-
cipais, como na faixa de 15 a 17 anos, que atualmente envolve o ensino fundamen-
tal (em fungao das repeténcias), etapa que ¢ atribuicdo conjunta de municipios e es-
tados, e o ensino médio, cuja atribui¢do prioritdria é das redes estaduais. Embora a
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intensidade de inclusdo nas etapas com maior déficit seja um fendmeno com contor-
nos peculiares em cada unidade federativa, isso demandara um planejamento con-
junto das redes municipais e estaduais, para atender os dispositivos da EC n® 59, até
2016, devido ao arranjo do federalismo educacional brasileiro, que prevé a colabora-
¢ao entre os entes federativos para a oferta da educagao basica (art. 211 da Constitui-
¢ao). Dessa forma, o impacto da inclusdo da parcela da populagao que nao esta usu-
fruindo o direito a educagao exigira uma coordenagao de esforgos entre entes fede-
rativos, que muitas vezes nao tem sido observada em outras questdes educacionais.
Como, por exemplo, o transporte escolar. Esta ¢ uma dificuldade recorrente no sis-
tema educacional brasileiro, que ndo tem observado, na pratica, um efetivo regime
de colaboragao, principalmente em localidades onde ha auséncia de correlagao ou
ha correlagdes politico-partidarias contrarias entre governos municipais e estaduais.
Nelas, a garantia do direito a educacao muitas vezes ¢ condicionada por interesses
politico-partidarios imediatos, que deslocam o status de cidadao da crianca ou ado-
lescente para a figura de “aluno do prefeito” ou “aluno do governador”.

Evidentemente, o problema seria minimizado, caso houvesse apenas uma rede
publica de ensino, em que todos os entes federativos se responsabilizassem, financei-
ramente e operacionalmente, de acordo com regras pré-acordadas, para a constitui-
¢do de um arranjo institucional, que possibilitasse a manutengao da oferta de ensi-
no em rede puiblica inica. Havendo apenas uma rede ptiblica, em tese, nao haveria
como 0s governos “empurrarem” os problemas para outro ente federativo, enquan-
to a populagao sofre com a exclusao do acesso ou com acesso ao servigo educacional
insuficiente.

Vejamos agora qual devera ser o esforgo de expansao em cada regido e unidade
federativa, com base nos dados da Pnad/2008 (IBGE, 2009) apresentados na Tabela 4.

A Tabela 4 mostra que sera necessario um crescimento de 9,3% nas matriculas da
educagao basica em todo o Pais. Porém, ha grandes variagdes regionais. A maior expan-
sao relativa devera ocorrer na regiao Norte, com 12,6%. Em Rondonia, a ampliagao do
atendimento deve ficar na ordem 18,5%. O Acre, o Tocantins, o Pard e o Amapa terdo
que ampliar suas redes em mais de 11%. As regides Sul e Centro-Oeste também deverao
expandir o atendimento acima da média nacional. No Sul, destaca-se a necessidade de
expansao no Rio Grande do Sul em 13,1%. No Centro-Oeste, os maiores esforgos se da-
rao nos estados do Mato Grosso (15,4%) e Goias (11,9%).
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Tabela 4 — Expansao de matriculas na faixa etaria obrigatdria por regiao e UF

Faixa etaria Total de
Regido UF novas % de~
4e5 6al4 15a17 ateicalas expansao
Norte RO 28.991 15.021 22.845 66.857 18,5%
AC 12.597 7.866 8.486 28.949 15,6%
AM 51.411 23.697 36.605 111.713 11,5%
RR 3.120 3.796 3.549 10.465 8,8%
PA 97.131 56.087 90.685 243.903 12,2%
AP 10.092 5.517 3.866 19.475 11,3%
TO 21.104 6.582 13.614 41.300 12,4%
Total 224.446 118.566 179.650 522.662 12,6%
Nordeste MA 50.062 29.862 67.629 147.553 8,0%
PI 14.269 10.977 23.600 48.846 6,4%
CE 29.567 37.664 90.380 157.611 7,4%
RN 19.335 15.560 30.646 65.541 8,8%
PB 25.929 12.961 44.870 83.760 9,3%
PE 76.151 52.673 97.130 225.954 10,6%
AL 47.662 33.080 37.563 118.305 14,5%
SE 15.470 6.583 15.800 37.853 7,7%
BA 97.282 55.537 136.926 289.745 8,1%
Total 375.727 254.897 544.544 1.175.168 8,8%
Sudeste MG 165.030 58.661 161.346 385.037 8,9%
ES 24.313 10.491 32.422 67.226 9,0%
RJ 75.194 43.485 84.886 203.565 6,8%
SP 228.356 107.314 254.399 590.069 7,2%
Total 492.893 219.951 533.053 1.245.897 7,6%
Sul PR 119.341 38.541 99.465 257.347 11,2%
SC 44.522 24.881 59.582 128.985 10,5%
RS 146.518 38.758 92.262 277.538 13,1%
Total 310.381 102.180 251.309 663.870 11,7%
Centro-Oeste MS 26.772 6.537 21.798 55.107 10,1%
MT 48.650 18.536 37.068 104.254 15,4%
GO 72.023 32.837 50.842 155.702 11,9%
DF 17.537 8.541 15.965 42.043 7,5%
Total 164.982 66.451 125.673 357.106 11,6%
BRASIL 1.568.429 762.045 1.634.229 3.964.703 9,3%

Fonte: Microdados da PNAD/2008 (IBGE, 2009).
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Cabe alertar, contudo, que, como uma parte significativa dos alunos que ingressarao no
sistema levara um tempo de percurso escolar superior ao ideal, o indice real de crescimen-
to tende a ser maior que os 9,3% indicados. De toda forma, trata-se de uma primeira apro-
ximagao.

Em ntimeros absolutos, a maior expansao se dard em Sao Paulo. Aquele estado tem 590
mil novas matriculas potenciais, o que representa uma expansao de 7,2% da rede. Sao Pau-
lo é seguido por Minas Gerais com 385 mil novas matriculas (expansao de 8,9%), Bahia com
289 mil matriculas (expansao de 8,1%) e Rio Grande do Sul com 277 mil matriculas a reali-
zar. Quanto as regides, cerca de 31% da expansao ocorrera na regiao Sudeste, 30% na regiao
Nordeste, 17% no Sul, 10% no Norte e 9% nos estados do Centro-Oeste.

Pode-se, contudo, alegar que, neste artigo, estamos considerando a populagao de 2008,
enquanto a obrigatoriedade so deve ser atingida em 2016, quando, eventualmente, o perfil
etdrio da populagao pode ser outro. Para analisar esta questdo, a Tabela 5, com base em esti-
mativas do IBGE, mostra dados da projecao populacional na faixa de interesse de 2008 a 2016.

Tabela 5 - Evolucao da populacdo de 4 a 17 anos e proje¢ao do nimero de
novas matriculas para atender a expansao da obrigatoriedade.

Ano Projecao da populacao de 4 a 17 anos Total de novas matriculas*
2008 47.202.392 3.964.703
2009 47.202.409 3.938.140
2010 47.159.194 3.912.680
2011 47.030.335 3.884.385
2012 46.792.612 3.851.936
2013 46.456.039 3.819.371
2014 46.020.990 3.789.586
2015 45.488.119 3.761.611
2016 44.857.223 3.731.348

(*)  Mantida a taxa de atendimento de 2008 que era de 72,8% para 4 e 5 anos, 97,5% para a faixa de 6 a 14 anos e 84,1% para 15 a 17 anos.
Fonte: Microdados da PNAD/2008 (IBGE, 2009) e IBGE (2008).

Como os dados indicam, ndo havera mudangas significativas na demanda de cres-
cimento, em decorréncia do fendmeno demografico. Deve haver um declinio da popula-
cao de quatro a 17 anos, da ordem de 4,97% ou 2,34 milhdes de criangas e jovens, entre os
anos de 2008 e 2016. Dessa forma, nao se pode contar que o impacto da expansao da obri-
gatoriedade serd amenizado pelo fendmeno demografico, uma vez que, mantidas as ta-
xas de atendimentos de 2008, haveria uma redugao de apenas 5,9% da expansao, consi-
derando a populagao projetada para 2016, ou seja, reduziria de 3,96 milhdes para 3,73 mi-
lhdes de matriculas potenciais.

220 Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 4, n. 7, p. 211-229, jul./dez. 2010. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br>



Ampliacao da obrigatoriedade na educagao basica: como garantir o direito sem comprometer a qualidade?

A expansao da obrigatoriedade e o Fundeb

Pode-se alegar que a amplia¢ao da obrigatoriedade é uma violéncia contra o di-
reito das familias ou jovens, de optar pelo acesso a educacao. Os dados mostram,
contudo, que a obrigatoriedade parece ser o inico meio de fazer o Estado assegurar,
efetivamente, este direito para as familias mais pobres. Tratar esta questdo tao so-
mente como uma opgao da familia, na pratica, permite que o Estado se omita em as-
segurar o direito para aqueles que mais se beneficiariam de uma educagao de qua-
lidade.

E, aqui, entra um segundo ponto: ao incluirmos mais alunos na educacao basi-
ca, quase a totalidade deles no sistema publico, é evidente que havera uma demanda
adicional de recursos financeiros, caso nao queiramos reduzir o valor gasto por alu-
no no Pais, o qual ja é baixo, conforme pode-se deduzir do Grafico 1.

O Grafico 1 mostra que os valores mensais previstos do Fundeb, em 2010, para
o ensino médio sdo consideravelmente inferiores a média das mensalidades das es-
colas que ocuparam os primeiros lugares do ranking do Exame Nacional do Ensino
Meédio (Enem) 2010 e sao frequentadas pela classe média e pela elite no Parana, San-
ta Catarina e Sao Paulo. A diferenca chega a quase 10 vezes em Sao Paulo, cinco ve-
zes no Parand e trés vezes em Santa Catarina. Os niimeros também mostram que o
maior valor do Fundeb (em Roraima) é quase cinco vezes menor do que investem,
em média, os paises da OECD no ensino médio.

Graéfico 1 - Investimento no ensino médio em 2010 (valores mensais em R$).

Fundeb (maior valor) RR* - 266
Fundeb SP* - 231
Escolas tradicionais da elite em SP** 2.000
Fundeb PR* [ 157

Escolas privadas de PR** 751

Fundeb sC* [ 181

Escolas privadas de SC** 550
Paises da OCDE *** | | 1274
() Valores previsto para o ensino médio urbano em tempo parcial no Fundeb em 2010;

(**)  Valor médio das mensalidades para 8* série e ensino médio das escolas que ocuparam os melhores lugares no ENEM em 2010;

(***)  Meédia do gasto por aluno em 2007 (nas séries equivalentes aos anos finais do ensino fundamental e ensino médio) nos paises membro da OECD con-
vertido em reais pela cotagdo média do dolar (R$ 1,85) no segundo semestre de 2007.

Fonte: Brasil (2010a), Alao (2010) e OECD (2010).

Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 4, n. 7, p. 211-229, jul./dez. 2010. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br> 22].



José Marcelino de Rezende Pinto e Thiago Alves

E evidente que a inclusdo de quase quatro milhdes de alunos nas redes ptiblicas
de ensino produzird um impacto no valor disponivel por aluno no Fundeb, uma vez
que, em principio, ndo ha ingresso de novos recursos no fundo. Por isso, pretende-se
identificar, entdo, considerando os valores estimados para 2010, qual seria o impacto
no valor aluno do Fundeb, caso toda a populagao de quatro a 17 anos fosse incluida
na educagdo basica naquele ano. Busca-se também aquilatar a dimensao dos recur-
sos adicionais que deveriam ser aportados ao fundo, de forma que o ja diminuto va-
lor/aluno nao fique ainda menor.

Os dados apresentados no Grafico 2 indicam uma queda média de 9% no va-
lor aluno, em relacao a situacao de 2010, com maior variagao negativa em Rondonia
(queda de 14,4%) e Mato Grosso (decréscimo de 12,7%), ficando Piaui e Sao Paulo,
com, respectivamente, 5,5 e 6,9%, a menor variacao negativa.

Grafico 2 — Variacao negativa no valor/aluno do Fundeb decorrente da
expansao.

RO eesssssssss— 14,4%
MT ——— 12,7%
AL — 12,5%
RS meesssss—— 12,5%
GO S 12,1%
AC meee—— 11,7%
PR s 10,5%
TO ——— 10,4%

PA —— 10,3%

PE —— 10,3%
AM eeess— 10,1%

SC ——— 9,5%

AP me—— 9,2%

MS e——— 9,1%

PB s 9,0%
MG aessssssss——— $,9%

ES m—— 85%

DF s 8,4%

RN s S 3%

RR e 52%

BA m— 7,7%

SE a— 7,4%

CE e 7,4%
MA e——7,2%

R] —— 6,9%

SP —— 6,9%

Pl o 55%

Fonte: Microdados da PNAD/2008 (IBGE, 2009) e Brasil (2010a).
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Por outro lado, quando olhamos os recursos adicionais necessarios para restau-
rar o patamar anterior do valor/aluno, apresentados no Grafico 3, observamos que o
maior esforgo cabera a Sao Paulo, com um adicional superior a R$ 1,5 bilhao, seguido
por Minas Gerais (R$ 732 milhdes), Rio Grande do Sul (R$ 651 milhdes) e Bahia (R$ 476
milhdes). Ao todo, seriam necessarios R$ 7,9 bilhdes para o Pais, valor que correspon-
de a 0,25% do PIB de 2009. Um valor significativo, considerando que é um montante
superior a complementagao da Unido, prevista em 2010, para o fundo (6,86 bilhdes).

Grafico 3 — Valor adicional necessario para manter inalterado o valor/
aluno do Fundeb apos a expansao (em R$ milhoes).

SP SSSSSSSSSSSSSS—— 1.589
MG = 732
RS massss—— 652
BA = 476
PR s 473

R] oo 405

PA msssm 398

PE e 369

GO = 306

SC mmm 271

CE = 257
MA mm 242

MT mm 217

AL mmm 191
AM mmm 183

ES mmm 167

PB mm 139

MS mm 133

RO mm 132

RN mm 111

DF = 105

TO m 93

PI m 80

SE m 72

AC m 65

AP m 47

RR ¥ 31

Fonte: Microdados da PNAD/2008 (IBGE, 2009) e Brasil (2010a).
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Recursos adicionais virao da extingao da DRU?

Em principio, poderiamos pensar que o legislador ja incluiu na propria EC n® 59
asolugdo para a demanda adicional de recursos, uma vez que, juntamente com a am-
pliacdo da obrigatoriedade, a emenda também estabeleceu a extingao gradual (até
2011) da Desvinculagao das Receitas da Unidao (DRU) sobre os recursos destinados a
manutengao e desenvolvimento do ensino (MDE), o que implica mais recursos para
a educacao.

Contudo, ndo é bem isso 0 que ocorrerd, ja que os recursos adicionais advindos
da extin¢do da DRU irao para os cofres da Unido, enquanto os encargos com a am-
pliagao das matriculas recairdo sobre os estados e municipios. Como a Uniao tera en-
cargos adicionais significativos com a expansao de sua rede de ensino técnico e pro-
fissional e da educagao superior, é provavel que os eventuais recursos adicionais se-
jam carreados prioritariamente para esses setores. Além disso, ha que se ter certa
cautela com os recursos adicionais advindos com a extingao da DRU. Tomando por
base os dados de 2009, disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional (BRA-
SIL, 2010b), naquele ano, a DRU correspondeu a R$ 30,5 bilhdes, o que indicaria um
potencial adicional para a educagao de R$ 5,5 bilhdes (18% daquele montante). Con-
tudo, segundo o mesmo relatorio, em 2009, a Unido ja aplicou R$ 3,3 bilhdes acima
do minimo constitucional. Logo, a se confiar nos dados da STN, o potencial de no-
vos recursos com a extingao da DRU, em valores de 2009, seria de R$ 2,2 bilhdes, um
valor significativo, mas muito aquém das necessidades decorrentes da expansao da
propria rede federal e correspondente a somente 28% da demanda de novos recur-
sos para simplesmente manter estavel o valor/aluno previsto para o Fundeb, em 2010,
com a inclusao dos novos alunos.

Cabe finalmente lembrar que, para cumprir a sua complementacao ao Fundeb,
a Unido nao pode utilizar mais do que 30% dos recursos vinculados a manutencao e
desenvolvimento do ensino, nos termos do art. 212 da Constituicao Federal, confor-
me estabelece o § 2° do art. 5° da Lei n® 11.494/2007, que regulamenta o fundo. Este é
um dispositivo importante da lei, pois veda a Unido retirar recursos da rede federal
de ensino para atender seus compromissos com o Fundeb, pois, desse modo, ela esta-
ria “desvestindo um santo, para vestir outro”. De toda forma, em virtude dele, o fim
da DRU nao indica, necessariamente, mais recursos para o fundo.

Fica evidente, portanto, que sera fundamental a previsao de recursos orcamen-
tarios adicionais, a serem alocados ao Fundeb, por parte dos entes federados, para
que a ampliagdo da obrigatoriedade nao represente uma queda nos recursos dispo-
niveis por aluno.
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O valor por aluno do Fundeb e 0 CAQI

Como ja comentamos, os recursos disponibilizados pelo Fundeb por aluno sao
claramente insuficientes para se assegurar um padrao minimo de qualidade de ensi-
no. Assim, um grande esfor¢o para se definir o que seriam esses padroes e qual o seu
custo, tendo por referéncia a Constituicao Federal, a LDB e o Plano Nacional de Edu-
cacao, foi a proposta do Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQI), inicialmente elabora-
da pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacao e, hoje, encampada pelo Conse-
lho Nacional de Educagao, através do Parecer CNE/CEB n® 8/2010, que teve como re-
lator o conselheiro Mozart Neves Ramos.

A Tabela 6 faz uma comparacgao entre os valores do CAQI para algumas etapas
da educagdo basica, estimados para 2009, o valor minimo do Fundeb e o valor estima-
do para Sao Paulo, que é o segundo maior valor do Pais, perdendo apenas para Ro-
raima, que nao foi utilizada como parametro de comparagao, por ser um estado com
uma rede de ensino muito pequena.

Tabela 6 - Comparacao entre o valor do CAQI e os valores
disponibilizados pelo Fundeb em 2009.

Ens.
Estimativa de , Ens.Fundamental Ens.
Creche Pré-escola Fundamental e .
valor/aluno ano ... anos finais Médio
anos iniciais

CAQI (MDE)* 5.600 2.184 2.082 2.174 2.244
Fundeb

. 1.343 1.221 1.221 1.343 1.466
(minimo)**
Fundeb (SP)** 2.161 1965 2.028 2.188 2.358

*) Valores estimados para 2009 (calculo preliminar).

(**)  Portaria Interministerial n® 788, de 14/08/2009.
Fonte: Campanha Nacional pelo Direito a Educagao (2010).

Os dados da Tabela 6 indicam como o valor minimo propiciado pelo Fundeb
estd, ainda, muito aquém do CAQI Tomando por parametro a situagao de 2009, com
excegao das creches, pode-se dizer que, implementado o CAQI, o menor valor na-
cional seria proximo ao valor do Fundeb por aluno para o Estado de Sao Paulo. Sem
davida, seria um grande avango na redugao das disparidades regionais e na melho-
ria das condicOes basicas de atendimento de grande parte das redes publicas do Pais.

Esta constatagdo mostra também que o Brasil ndo pode se contentar em, sim-
plesmente, evitar que a expansao da obrigatoriedade reduza o valor disponivel por
aluno do Fundeb, embora, como mostramos, somente esta medida ja representaria
um esforco adicional da ordem de 0,25% do PIB para os entes federados. As criangas,
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jovens e adultos, que sustentam o Pais, com os tributos que pagam (cerca de 36% do
PIB, em 2008), merecem muito mais. Por isso, é que a Conferéncia Nacional de Edu-
cagdo (Conae) aprovou a destinagdo, ja para 2011, de 7% do PIB em recursos publi-
cos para a educagao, atingindo-se 10% do PIB, em 2014, como forma de assegurar
o cumprimento das metas (sempre adiadas) do Plano Nacional de Educagao (PNE)
2001/2010.

Aprovar um novo PNE 2011/2020, coerente com as diretrizes fixadas pela Co-
nae é a tarefa de todos aqueles compromissados com uma escola publica de qualida-
de no Brasil.

Recebido e aprovado em dezembro de 2010.

Notas
1 Com nove anos de ensino obrigatorio, o Brasil estd acima da média apenas dos paises do Sul e do

Oeste Asiatico como Afeganistao, Bangladesh e Irad e de vizinhos latinoamericanos, como Honduras,
Bolivia, Jamaica, Trinidad e Tobago, Haiti, Nicaragua e Suriname (UNESCO, 2010).
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Expansion of compulsoriness of basic education
How to ensure this right without compromising quality?

ABSTRACT: This paper sets out to assess the impact of increasing public networks on the availability of
resources per pupil in basic education, brought about by the approval of Constitutional Amendment 59,
which makes schooling compulsory for all between the ages of four and seventeen. Drawing on a 2008
statistical analysis, carried out by the Brazilian Geographical and Statistical Institute, and the forecast
for resources for 2010 made by the Foundation for the Maintenance and Promotion of Basic Education
(Fundeb), it was seen that, in order to comply with the amendment, 3,960,000 children and young people
would have to be included in the educational system by 2016 (a 9.3% increase in enrollment). This would
mean an increase of approximately $6B in order to maintain present levels of investment per pupil.

Keywords: Extension of compulsory schooling. Fundeb. Investment per pupil. Unequal access to educa-
tion. Initial quality student cost.

Elargissement du caractére obligatoire dans 1'éducation
de base
Comment garantir le droit sans compromettre la qualité?

RESUME: Cet article se propose d’évaluer I'impact de I'élargissement des réseaux publics par I'appro-
bation de 'amendement constitutionnel n® 59, qui determine le caractere obligatoire de I'enseignement
pour la population de 4 a 17 ans, dans La disponibilité de ressources par éleve dans I'éducation de base.
Se valant des données de la Pnad/IBGE, réalisée em 2008, et de la prévision de ressources du Fundeb,
pour 2010, il a été vérifié que, par I'accomplissement de 'amendement, 3,96 millions d’enfants et de
jeunes devront étre inclus dans le systeme éducatif jusqu’em 2016 (extension de 9,3 % des inscriptions)
nécessitant une augmentation d’'investissement de I'’ordre de 7,9 milliards de réals pour qu'il n'y ait pas
de réduction de la valeur/éleve actuellement pratiquée.

Mots-clés: Elargissement du caractére obligatoire de I'enseignement. Fundeb. Dépense par éleves. Inéga-
lité de I'acces a I'enseignement. Cofit Eleve Qualité Initiale (CAQI).

Ampliacion de la obligatoriedad en la educacion basica
¢ Como garantir el derecho sin comprometer la calidad?

RESUMEN: Este articulo pretende evaluar el impacto de la ampliacion de las redes ptblicas para la
aprobacion de la Enmienda Constitucional n® 59, que implanta la obligatoriedad de la ensefianza para
la poblacién de cuatro a 17 afios, con la disponibilidad de recursos por alumno en la educacion basica.
Llevando en consideracion los datos de la Pesquisa Nacional por Muestra de Domicilios (Pnad/IBGE),
realizada en 2008, y el pronostico de recursos del Fondo de Desarrollo y Manutencion de la Educacion
Basica (Fundeb) para 2010, fue verificado que, para el cumplimiento de la enmienda, 3,96 millones de
nifios y jovenes deberan ser incluidos en el sistema educacional hasta 2016 (expansion de 9,3% de las
matriculas), siendo necesario aumentar la inversion en el orden de los R$ 7,9 billones, para que no haya
reduccién en el valor/alumno practicado actualmente.

Palabras clave: Ampliacion de la obligatoriedad de la ensefianza. Fondo de Desarrollo y Manutencién

de la Educacion Basica (Fundeb). Gasto por alumno. Desigualdad de acceso a la ense-
fianza. Costo Alumno Calidad Inicial (CAQI).
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