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RESUMO

Este artigo busca contribuir para um aspecto particular na construgao da metodologia de
apuragao de custos médios dos segmentos do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
daEducagaoBasicaede Valorizagao dosProfissionaisdaEducagao (Fundeb) porcamadas
(gasto com pessoal, operacional, infraestrutura, alimentagao e transporte escolar).
O foco foi no indicador oficial do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep), de Média de Alunos por Turma (ATU) de escolas.
A primeira secao tratou da construgao da metodologia de calculo dos custos médios
dos segmentos do Fundeb por camadas, centralizando a importincia da ATU na

dimensao do custo com a remuneragdo dos docentes. A segunda segdao compara a
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referéncia normativa existente para o tema e a realidade atual das escolas brasileiras.
A referéncia do Conselho Nacional de Educagdo (CNE) é a normativa existente para
o numero de alunos por turma, sendo fruto do Parecer CNE 9/2009. Em todas as
etapas, uma boa parte das escolas tem média de alunos por turma abaixo da referéncia
maxima do CNE. Contudo, é muito elevado o percentual de escolas que estdao fora
desse padrao, conforme analisado para a creche, a pré-escola, os anos iniciais e finais
do ensino fundamental e o ensino médio. Na etapa de referéncia, os anos iniciais
do ensino fundamental, quase 30% das escolas publicas urbanas tém ATU acima de
25 alunos, referéncia maxima do CNE; para a creche e pré-escola, esses percentuais sao
maiores; para os anos finais sdo préximos; e para o ensino médio, menores. O trabalho
visa reforgar, ainda, a necessidade de um ponderador diferenciado para as escolas
rurais, talvez ainda maior do que os ja existentes, pois nelas as turmas de alunos sdo

muito menores do que as urbanas, tendo, assim, maiores pressoes de custos.

Palavras-chave: custos educacionais; Fundeb; fatores de ponderagao do Fundeb; média
de alunos por turma.

INTRODUCAO

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagido Béasica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb) é a maior fonte de recursos
da educagdo bésica brasileira’. Seu funcionamento é regulamentado pela Lei
n° 14.113, de 25 dezembro de 2020. Parte das decisoes para sua operacionalizagao
ocorre na Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educagao Bésica de
Qualidade (CIF) (Brasil, 2020, art. 17).

A CIF é composta por representantes indicados pelas trés esferas de governo:
Ministério da Educagao (MEC), incluindo obrigatoriamente representantes do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) e do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacgao (FNDE); Conselho Nacional de Secretérios
de Estado da Educagao (Consed); e Unidao Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacgao (Undime). No caso das secretarias estaduais e municipais de educagao, a Lei
garantiu, nas indicagoes, a representagdo das cinco regioes politico-administrativas
do Brasil.

O Inep deve produzir Notas Técnicas (NTs) para subsidiar grande parte
das decisoes. Entre elas, destacam-se as metodologias de calculo do custo médio

das diferentes etapas, modalidades, duragao da jornada e tipos de estabelecimento de

! Sobre o funcionamento e a importancia do Fundeb, consultar Souza; Alves (2022).
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ensino da educagao basica, dos indicadores de nivel socioecondémico dos educandos
e dos indicadores de atendimento e melhoria da aprendizagem com redugao das
desigualdades, nos termos do sistema nacional de avaliagdo da educacgao basica.
Sobre os custos médios dos segmentos do Fundeb, tema deste artigo, ja foram produzidas
e apresentadas as Notas Técnicas n° 18/2023 e n° 25/2023 (Brasil. Inep, 2023a,
2023b) e artigos nestes Cadernos de Estudos e Pesquisas em Politicas Educacionais
(Alves; Souza, 2022; Souza; Alves, 2023).

Neste artigo, o objetivo é continuar contribuindo com a construgiao da
metodologia de calculo dos custos médios dos segmentos do Fundeb. Realiza-se
estudo inicial de uma das varidveis mais importante da dimensdo dos custos com
a remuneracdo dos docentes, a Média de Alunos por Turma (ATU) de tipologias
selecionadas.

Além desta Introdugao, o artigo conta com duas segoes. A primeira trata da
construgao da metodologia de célculo dos custos médios dos segmentos do Fundeb por
camadas, destacando a importancia da ATU na dimensao do custo com a remuneragao
dos docentes. Nesse caminho, evidenciaram-se os motivos de se tentar construir
uma metodologia de custos por camadas, especialmente por ndo haver uma base de
dados oficial robusta para o célculo dos custos médios por segmentos do Fundeb do
total de gastos. A metodologia por camadas tem a vantagem de necessitar de poucas
camadas para esse levantamento e de contar com bases de dados mais robustas para
esse objetivo. Em seguida, mostrou-se a importancia da média de alunos por turma
para a camada de custo com pessoal, especialmente para o custo com a remuneragio
dos docentes.

A segunda segdo trata da ATU, incluindo o levantamento da referéncia legal
do Conselho Nacional de Educagdo (CNE) para a ATU das etapas e modalidades
importantes da educagéo basica e a comparagao dessa referéncia legal com a realidade
atual das redes de ensino. A referéncia do CNE é a normativa existente para o nimero
de alunos por turma, sendo fruto do Parecer CNE/CEB n° 09/2009, construido por
conselheiros do CNE e por audiéncias publicas, no bojo da construgao das Diretrizes
para os Planos de Carreira e de Remuneragao para o Magistério. Pela grande diferenga
encontrada nas estatisticas e na literatura consultada, especialmente do Projeto
SimCAQ (Simulador de Custo Aluno Qualidade), a comparagdo entre a ATU das
escolas rurais e urbanas ganhara destaque. Por fim, apresentam-se as conclusoes

principais do artigo.
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1 CONSTRUGCAO DA METODOLOGIA DE CALCULO DOS
CUSTOS MEDIOS DOS SEGMENTOS DO FUNDEB

1.1 DEFINICOES LEGAIS PARA A CONSTRUCAO DA METODOLOGIA

A construgao da metodologia de custo deve partir das definigées da Lei
n°® 14.113/2020, que regulamenta o Fundeb. Anualmente, a CIF deve definir as
diferengas e as ponderagoes das diferentes etapas, modalidades e tipos de duragao
da jornada de estabelecimento de ensino, considerados os seus respectivos custos
médios (Brasil, 2020, art. 18, inciso I).

A CIF também deve aprovar a metodologia de calculo do custo médio entre
tais segmentos, a ser elaborada pelo Inep. Nessa metodologia, devem-se considerar as
respectivas especificidades dos segmentos e os insumos necessarios para a garantia de
sua qualidade (Brasil, 2020, art. 18, inciso III).

A Lei do Fundeb (Lei n° 11.494, de 20 junho de 2007) também define que
as diferengas e as ponderagoes aplicdveis entre os segmentos, bem como os seus
custos médios, devem considerar as condigoes adequadas de oferta e o Custo Aluno
Qualidade (CAQ), quando este for regulamentado (Brasil, 2020, art. 49, § 2°).

Dessa forma, a proposta do Inep de metodologia de cadlculo dos custos médios
das tipologias do Fundeb deve considerar as especificidades dos segmentos, os insumos
necessarios para a garantia de sua qualidade (CAQ) e condigoes adequadas de oferta.

Desde o inicio do Fundeb, em 2007, ja foram previstos ponderadores de custos.
A evolugdo desses fatores ocorreu até a atualizagdo da Lei do Fundeb, em 2020,
sem grandes justificativas técnicas (Souza; Alves, 2023).

A nova lei de regulamentagdo do Fundeb, em 2020, fixou valores para os
ponderadores de custos até 2023 (Brasil, 2020, art. 43, § 1°). A lei ainda condicionou,
como mencionado, que as alteragoes dos ponderadores deveriam ser precedidas por
estudos sobre os custos médios das etapas, modalidades e tipos de ensino.

1.2 PROPOSTA INICIAL DE METODOLOGIA DE CALCULO DOS
CUSTOS MEDIOS DOS SEGMENTOS DO FUNDEB

Conforme visto, cabe ao Inep a elaboragdo de proposta de metodologia de
calculo dos custos médios dos diversos segmentos do Fundeb. Essa proposta deve
considerar, para os diversos segmentos, suas especificidades, os insumos necessérios
para a garantia de qualidade (CAQ) e condigdes adequadas de oferta.

Assim, apresentou-se a CIF, em 2023, por meio das NTs n° 18 e 25 (Brasil.
Inep; 2023a, 2023b), uma proposta de metodologia de célculo dos custos médios



METODOLOGIA DE CALCULO DOS CUSTOS MEDIOS DOS SEGMENTOS DO FUNDEB POR CAMADAS:
UMA ANALISE SOBRE O NUMERO DE ALUNOS POR TURMA DE TIPOLOGIAS SELECIONADAS

dos segmentos do Fundeb considerando duas dimensdes: i) dimensao diagnéstica —
estimativas de gastos médios por segmentos; ii) dimensdao meta — levantamentos de
custo qualidade por segmentos. A metodologia proposta de definigao dos Fatores de
Ponderagao (FP) dos segmentos do Fundeb incluia, ainda, uma terceira dimenséo:
iii) dimensao do impacto — efeitos redistributivos das alteragoes.

Além dessas notas técnicas, essa contribuigdo do Inep foi desenvolvida no
artigo Souza e Alves (2023), que apresentou anélise das principais contribuigoes ja
existentes sobre as propostas de fatores de ponderagao de custos. Como néo poderia
ser diferente, a proposta do Inep estabelece um didlogo com outros estudos prévios.

Em termos conceituais, a dimensao diagnéstica seria uma estimativa dos
gastos correntes dos entes subnacionais nos diversos segmentos de custos do Fundeb.
A dimensdo meta seria o levantamento de custos para que cada segmento possa ser
ofertado com qualidade, representando a dimenséao alvo.

A dimensdo diagnéstica tentaria retratar os gastos nos segmentos de custos
conforme eles ja ocorrem; ja a dimensdao meta deveria estimar como esses gastos
seriam, caso todos os segmentos fossem ofertados com qualidade.

Importante destacar que a dimensdo diagnodstica nao deveria ser utilizada
como Unica referéncia para a definigdo dos ponderadores, pois poderia haver um
desequilibrio entre os segmentos, ja que alguns segmentos poderiam estar sendo
ofertados abaixo dos niveis ideais de qualidade; seria apenas uma dimenséao de partida
de como os gastos se dariam na realidade. Essa dimensao seria importante, pois nao é
aconselhavel alterar os fatores de ponderagao de maneira abrupta.

Para a operacionalizagio da dimensao diagnostica, apresentou-se um
levantamento dos estudos ja existentes e um levantamento inédito dos gastos médios
dos entes nas principais etapas, modalidades e duracao da jornada, a partir de dados
na base do Sistema de Informagoes sobre Orgamentos Publicos em Educagao (Siope/
FNDE), base oficial do governo brasileiro para os investimentos ptblicos em educacao.

Contudo, destacou-se a necessidade de aperfeicoamento do Siope no
levantamento dos gastos educacionais das redes nos diferentes segmentos do Fundeb.
Uma alternativa levantada foi a utilizagdo de outras fontes de dados, de maneira
complementar.

A inclusdo do Siope buscou propor uma estimativa oficial sobre os gastos
das redes informados entre os diversos segmentos, com grande representatividade
estatistica e atualizagado periédica. Desse modo, na NT n° 18 (Brasil. Inep, 2023a)
apresentaram-se as potencialidades dessa alternativa e os resultados principais dessa
apuragao; no entanto, reconheceu-se a impossibilidade da utilizagao de boa parte de
suas estimativas para a consideragao nessa ocasido.

A NT n° 18 mencionou outras possibilidades, além do Siope, como o estudo da
Oppen Social e Itatt Educagao e Trabalho ([s.d.]), realizado a partir da remuneragao
dos professores entre os segmentos educacionais. Contudo, essa opgao ndo é isenta
de problemas, como o fato de utilizar a base de dados Pnad Continua, do IBGE,
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que nao tem uma grande representatividade estatistica para a definigdo dos salarios
dos professores nas diversas etapas e modalidades.

Ja a dimensao meta, que trata dos levantamentos dos recursos necessarios para
que cada segmento possa ser ofertado com qualidade, representa a dimenséao principal
a ser considerada. Corresponde ao objetivo a ser buscado em cada segmento.

Conforme foi analisado, ja ha no Brasil uma longa tradigdo dos estudos em
torno das chamadas propostas de CAQ. Eles incluem trabalhos da Campanha Nacional
pelo Direito a Educagéo (Carreira; Pinto, 2007; CNDE, 2018; Cara; Pellanda, 2021)
e Estudos de Custos do Inep entre 2003/2004 (Farenzena, 2005; Vehine, 2006); SImCAQ
(Silveira; Schneider; Alves, 2021) e Souza, Alves e Moraes (2021), entre outros.

Considerou-se que os levantamentos do SimCAQ (Silveira; Schneider; Alves,
2021), em particular, sua contribuigdo com o Padrdo de Qualidade Referéncia (PQR)
(SimCAQ, [s.d.]), representam uma alternativa com grande viabilidade de utilizagao.
O PQR adota, como referéncia principal para a construgdo do padréo, as definigoes
normativas brasileiras, como o ntimero de alunos por turma e professor, saldrio
de professores e demais profissionais, jornada etc. Além do SimCAQ, a proposta
emergencial da Fineduca (2020) representa uma alternativa concreta de alteragoes
dos FP que leve em consideragdo o custo qualidade. Embora essa proposta tenha sido
proviséria — no sentido de alteragdes pontuais no momento de aprovagido do atual
Fundeb (2020) —, elas ja poderiam ser adotadas de maneira “emergencial”, segundo
seus proponentes.

A dimensdo do impacto propde uma metodologia de avaliagdo dos efeitos
decorrentes das alteragoes dos FP nos valores recebidos pelas redes e nos valores de
referéncia por alunos. Recomendou-se que a CIF considerasse o efeito redistributivo
de todas as alteragoes nos FP, tendo em vista, como se mostrou na NT n° 18 (Brasil.
Inep, 2023a), que elas podem gerar dificuldades de funcionamento para muitas redes
e aumento da desigualdade do sistema.

Os entes mais vulneraveis do ponto de vista socioeconémico e de capacidade
de financiamento parecem ter menor oferta dos segmentos de maior custo, como a
educagao integral. Assim, eles poderiam perder recursos com algumas das alteragoes
propostas.

1.3 METODOLOGIA DE CALCULO DOS CUSTOS MEDIOS DOS
SEGMENTOS DO FUNDEB POR CAMADAS E IMPORTANCIA DA
MEDIA DE ALUNOS POR TURMA (ATU)

Em 2023, a CIF aprovou a proposta conceitual do Inep para a metodologia de
custos médios. Contudo, ndo aprovou a operacionalizagdo da proposta conceitual,
destacadamente o uso do Siope como base para os calculos da dimensao de gastos
com a educacgao. Mesmo as NTs apresentadas nao utilizavam o Siope como referéncia
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Unica de céalculo e se reconheceram os limites dessa base de dados, ainda que apenas
como fonte complementar.

Apesar de a metodologia néo ter sido aprovada como um todo, registra-se que
os estudos apresentados pelo Inep e pela Secretaria de Educacgao Bésica (SEB), bem
como as discussoes realizadas com representantes da Undime, do Consed e demais
membros do governo federal, possibilitaram a alteragdo, com bom embasamento,
de alguns fatores de ponderagio de custos congelados ha muitos anos. O Quadro 1
mostra como eram os ponderadores de 2021 a 2023 e como ficaram os ponderadores
para o exercicio de 2024:
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Como ¢é possivel observar no Quadro 1, os anos iniciais do ensino
fundamental se mantiveram com o fator 1,0 e sdo a etapa de referéncia (art. 7, § 1° da
Lei 14.113/2020). No periodo de 2021 a 2023, os segmentos com o maior ponderador
VAAF, 1,3, eram os segmentos integrais da creche e da pré-escola ptblica, do ensino
fundamental e do ensino médio. Também tinham fator 1,3 o ensino médio do campo,
o ensino médio articulado a educacgao profissional e de formagao técnica e profissional,
conforme inciso V do artigo 36 da Lei de Diretrizes e Bases (Lei 9394/1996); ja o menor
ponderador, 0,8, era para a EJA e a creche em tempo parcial conveniada.

Das alteragoes principais nos FP de custos na distribuigio VAAF, em 2024,
que engloba a maior para os recursos do Fundeb, destaca-se a elevagao do FP da
creche publica integral, que passou de 1,3 para 1,5. Esse segmento passou a ter o
maior ponderador dos segmentos de custos VAAF. Para a distribuigdo do Valor Anual
por Aluno Total (Vaat), esse segmento também passou a ter o maior ponderador, 1,8.

No VAAF, todos os demais segmentos da educagdo integral tiveram a elevacao
dos FP de 1,3 para 1,4. Essa decisdo incluiu a pré-escola piblica, o ensino fundamental
e o ensino médio. Em termos do reconhecimento de segmentos com maior histérico
de exclusao, houve ampliacdo dos FP da educagédo especial e da educagao indigena
e quilombola de 1,2 para 1,4, além da EJA, que passou de 0,8 para 1,0. Todas essas
alteragoes constam da Nota Técnica n° 56/2023/Dimam/SEB.

Alguns fatores ajudam a entender a complexidade desse tema e as dificuldades
em se construir uma metodologia robusta: o elevado nivel de detalhamento exigido
para atender as especificidades de custos das diversas etapas e modalidades, da
duragao da jornada e de tipos de estabelecimento esperados para a proposta (s6 para a
distribuigao VAAF, o total de segmentos oficiais é proximo de 40); a auséncia de base
de dados oficial, com representatividade estatistica e com atualizagao periédica, que
atenda essa demanda para os diversos segmentos; elevado impacto financeiro das
alteracobes nos fatores de ponderagao para os orgamentos de estados e municipios e
consequente disputa entre eles.

Contudo, a existéncia de diversos estudos sobre o assunto, a disponibilidade
de bases de dados pouco exploradas e o préprio consenso obtido para se alterar,
ja em 2023, FP importantes, revelam que podem existir alguns caminhos.

Um desses caminhos é a construgdo de uma proposta de metodologia de
custos médios dos segmentos do Fundeb por camadas. A ideia parte da constatagéo
empirica de que algumas poucas categorias de custos sdao capazes de explicar a quase
totalidade dos custos educacionais. Além disso, essas categorias, ou camadas, possuem
fontes de dados com possibilidade de desagregacao entre os principais segmentos de
custos do Fundeb. A maior vantagem é que essas bases ja existem e sdo publicas,

confidveis e atualizveis.
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Do total de despesas correntes em educagdo apuradas no Siope entre 2017
e 2019, constatou-se que pouco mais de 70% correspondiam as despesas com pessoal
e encargos sociais (grupo de natureza da despesa = 1). De 2017 a 2019, os percentuais
foram de 72,9%, 72,3% e 71,7%, respectivamente. Tal resultado é coerente com a
literatura da &rea, em que a maior parte dos gastos em educagido é com pessoal e em
patamar superior a 70% (Souza; Alves, 2023).

A Nota Técnica (NT) da Associagdo Nacional de Pesquisa em Financiamento da
Educagédo (Fineduca), de dezembro de 2020, intitulada Fundeb: ponderar com mais
racionalidade para redistribuir com mais equidade!, que é um texto muito importante
na perspectiva da tradigdo do CAQ sobre o assunto, aponta para percentuais ainda
maiores.

O gasto com pessoal responderia por uma parcela que varia entre 80% e 90%
do valor total. Com isso, trés fatores explicariam, em grande parte, as diferengas no
custo/aluno: jornada escolar — maior a jornada, sdo necessdrios mais professores e
demais profissionais da educagdo; ntimero de alunos por turma — menor a razao, mais
professores. tamanho da escola — escolas menores, os custos/aluno com diregao e
funcionarios pesam mais por falta de escala (Fineduca, 2020, p. 5).

Em estudo de campo recente, a Oppen Social e Itat Educagao e Trabalho (2022,
p. 19) também constatou que, comparando as redes municipais e estaduais, “ha certa
uniformidade na proporgao da divisao dos custos entre as categorias. Por exemplo,
ambas apresentam a categoria Folha de Pagamento como o maior custo (superior a
70%)”, e que esse resultado seria similar a literatura da area. Para as redes municipais,
esse percentual do gasto corrente seria de 74,5% e, para as redes estaduais, de 76,2%.

As demais categorias de custos tiveram uma participagao bem inferior, limitada
a 10% do custo total. Um segundo maior custo seria o que se chamou de gasto
operacional: seriam gastos com &gua, luz, telefone, internet, material pedagdgico,
material administrativo, aluguel, portaria e limpeza. Nas redes municipais, ele chegou
a 10,6%; nas redes estaduais, esse segmento representou 5,5% (Oppen Social; Itat
Educagao e Trabalho, 2022, p. 19).

O terceiro maior custo seria a alimentagdo, com valor em torno de 5,0% nas
redes estaduais e municipais (4,8%, para as redes estaduais e 5,5%, para as redes
municipais) (Oppen Social; Itat Educacdo e Trabalho, 2022, p. 26). O gasto com
transporte representou 4,3% para redes estaduais e 2,4% para redes municipais.
Na categoria infraestrutura consideraram-se a manutengao de bens e de iméveis e a
aquisigao de bens, um custo que representou 2,5%, para as redes estaduais e 5,2%,
para as redes municipais. Os outros custos ndo especificados representaram 1,3%,
para as redes municipais e 7,6%, para as redes estaduais (Oppen Social; Itat Educagao
e Trabalho, 2022).
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Assim, o gasto com pessoal seria a categoria com maior gasto, acima de 70%,
e, se considerarmos os gastos operacionais, alimentagao, transporte e infraestrutura,
terfamos acima de 90% dos custos. Importante também registrar que ha programas
federais de transferéncia de recursos para alimentagao e transporte escolar e que esses
programas ja calculam valores per capita para diversos segmentos da educagao bésica.

Dessa maneira, o custo com pessoal deveria ser a primeira camada a ser estudada.
Ele se subdivide entre os custos com os docentes e com os demais profissionais da
educagdo. Para cada um desses dois grupos, deve-se considerar a existéncia de custos
com a remuneragao total desses profissionais, mas também outros custos, como
treinamento inicial, formagao continuada e outros, dependendo de como é feita a
divisao entre os custos. Entdo, sem davidas, em uma agenda de pesquisa sobre o
custo total com pessoal, o custo com a remuneragdo dos docentes é um das mais
importantes.

Para se definir o custo com a remuneragdo dos docentes em cada segmento e por
aluno, devem-se considerar trés variaveis principais: o nimero de alunos por turma, o
namero de docentes por turma e a remuneragao média de cada docente.

Em termos da legislagdo, a remuneragdo dos docentes em cada uma das
etapas e modalidades pode ser considerada a mesma. Isso decorre da inexisténcia
de justificativa legal para um tratamento diferente entre as etapas/modalidades.
O PQR do SimCAQ também constréi seus parametros com esse entendimento
(SimCAQ, [s.d.]).

O namero de docentes por turma também tem referéncia legal no Parecer CNE
n° 9/2009. Contudo, essa questdo nao sera explorada neste artigo, mas faz parte da
agenda de pesquisa da construgao da metodologia de custos médios. Cabe registrar
apenas que, no PQR do SimCAQ), é considerado um docente por turma, para todos
0s segmentos.

Assim, o namero de alunos por turma tem uma importdncia fundamental,
ainda mais quando se considera que a remuneracdo dos docentes, legalmente,
nao deve ser distinta entre as etapas e modalidades e que é possivel considerar como
referéncia um docente por turma, mesmo que essa hipétese possa vir a ser flexibilizada
em outro momento. A jornada escolar tem grande impacto no custo, mas, do ponto
de vista da diferenca entre os segmentos, em principio, ndo deve haver diferenga,
entre as etapas, de como se considerar as variagoes da jornada.

Mas, qual deve ser o ntmero de alunos por turma a ser considerado como

referéncia em cada um dos segmentos do Fundeb?
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2 A MEDIA DE ALUNOS POR TURMA (ATU) POR SEGMENTOS
SELECIONADOS

2.1 A REFERENCIA NORMATIVA DO CONSELHO NACIONAL DE
EDUCACAO (CNE)

Em maio de 2009, o Ministro da Educacao homologou o Parecer n° 9/2009,
do Conselho Nacional de Educagdo/Camara da Educagao Bésica. O Parecer revisava
a Resolugdo CNE/CEB n° 3/97, fixando Diretrizes para os Novos Planos de Carreira
e de Remuneracao para o Magistério dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

O Parecer foi produto de uma comissao especial criada no CNE, reunindo cinco
conselheiros. Além deles, houve audiéncias com a participagdo da Confederagao
Nacional dos Trabalhadores em Educacdao (CNTE), da Consed, da Undime, além
de representantes dos conselhos municipais e estaduais de educagao, prefeitos,
vereadores e outros interessados (Brasil. CNE. CEB, 2009, p. 1)%

O tema da ATU foi tratado no tépico Organizacao dos tempos e espagos,
curriculo e Carreira do Magistério, que tem relagédo direta com condigoes de trabalho
dos professores, pois foi apontado como um problema a ser equacionado a questao
de turmas com superlotagao. O total de alunos por docente, considerando todas as
suas turmas, também foi uma preocupagao do CNE (Brasil. CNE. CEB, 2009, p. 19).

Dessa forma, emergiu como resultado a necessidade de as redes de ensino
aprovarem normas de seus conselhos ou mesmo leis, conforme o artigo 25 da LDB,
com parametros adequados a composicao das turmas, com o objetivo de garantir
qualidade ao trabalho do professor. Essas normas ou leis deveriam tomar como base
as seguintes referéncias:

a) em cada escola, no méximo, uma média de estudantes por sala nos seguintes
pardmetros: de 6 a 8 alunos por professor para turmas de educandos de 0 até
2 anos de idade; até 15 alunos por professor para turmas de educandos de 3
anos de idade; até 20 criangas por professor para turmas de educandos de 4 até
5 anos de idade; nos anos iniciais do Ensino Fundamental, até 25 alunos por sala;
nos anos finais do Ensino Fundamental, até 30 alunos por sala, e no Ensino Médio
até 35 alunos por sala; (Brasil. CNE. CEB, 2009, p. 19).

Nota-se, entdo, que seriam parametros a serem considerados pelas redes de
ensino em suas proprias normativas ou leis. Outro aspecto importante é que, para

2 A relatoria do Parecer foi da conselheira Maria Izabel Azevedo Noronha. O Parecer 9/2009 foi resultado
ainda de audiéncias ptublicas nacionais realizadas pelo CNE, por meio da Comissao Especial constituida
para reformular a Resolugdo CNE n° 3/97. A Comissao Especial foi presidida pelo Conselheiro César
Callegari, com a relatoria de Maria Izabel Noronha, e integrada, ainda, pelos conselheiros Adeum
Hilario Sauer, Clélia Brandao Alvarenga Craveiro e Raimundo Moacir Mendes Feitosa (Brasil. CNE. CEB,
2009, p. 1).
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a educacao infantil, os pardmetros ja relacionavam o ntmero de educandos por
professor; para os ensinos fundamental e médio, especificava o niamero de alunos
por turma. No caso dessas etapas, o parecer ainda apontou pardmetros para o niimero
de alunos por professor e por técnico administrativo.

O parecer do CNE apontou ainda que estas recomendagdes nao poderiam se
transformar em norma geral a ser incluida na Resolugao, embora reconhecessem como
sua responsabilidade tragar os caminhos da politica de qualificagao do ensino e de

revalorizacao profissional dos educadores.

2.2 COMPARACAO DA ATU DO CNE DE 2009 COM A REALIDADE
ATUAL DAS REDES DE ENSINO

Esta segdo tem por objetivo comparar a referéncia do CNE e a realidade atual
das escolas brasileiras. Quanto mais préximo dos dados atuais das escolas, melhor
seria para a utilizacdo da referéncia do CNE para a construgdo de uma das partes
da metodologia de custos por camadas, embora mais estudos ainda precisassem ser
feitos.

A questao do ntimero de alunos por turma envolve vérios desafios. Ao se definir
um ndmero maximo de alunos por turma, o CNE aponta que um niimero elevado de
alunos dificulta o trabalho do professor®.

Por outro lado, do ponto de vista do custo, a relagao é inversa: um ntimero muito
baixo de alunos por turmas, aumenta a necessidade de mais professores e demais
profissionais da educagao, elevando o custo. Obviamente que ter custos maiores ndo
significa necessariamente um problema, caso a rede tenha capacidade de absorver
esse custo; de toda maneira, pode indicar um desequilibrio no sistema educacional.
Entao, uma comparagdo deve considerar, além das turmas que estdo no padrao CNE,
também dois extremos, que podem indicar problemas de qualidade ou de custos.

O Inep ja divulga um indicador oficial de Média de Alunos por Turma (ATU)
para os niveis de Brasil, Regides, UFs, municipios e escolas. Utilizou-se, para a analise
desse estudo, o indicador ATU calculado para o nivel de escolas. Do ponto de vista
de custos, a escola é uma variavel importante a se ter como base, embora no Brasil,
por uma questdo de dados, boa parte dos estudos foque nos municipios e governos
estaduais*. A comparagao sera realizada entre as definigbes do CNE por segmentos e a
distribuigdao da ATU das escolas por faixas.

A construgao das faixas objetivou descrever idealmente o percentual de escolas
com ATU de turmas pequenas, de turmas proximas da referéncia CNE e de turmas

¥ A questao da relagdo entre o namero de alunos por turma e indicadores de qualidade néo foi objeto deste
trabalho em especifico, mas a literatura sobre o tema é controversa (Matavelli; Menezes Filho, 2020).

* Os dados oficiais de financiamento da educacdo do Siope/FNDE sao construidos e divulgados por
municipios e governos estaduais.
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acima da referéncia CNE. O Gréfico 1 ilustra a comparagao realizada. A analise focara
as idades de creche, pré-escola, anos iniciais e finais do ensino fundamental e ensino
médio. Para cada uma dessas etapas, os recortes considerados sdao as matriculas nas
redes publicas e privadas e as matriculas urbanas e rurais da rede piblica. O ano do
Censo Escolar considerado foi o tltimo disponivel, 2023.

O Gréafico 1 apresenta esses resultados para os anos iniciais do ensino
fundamental, que é a etapa de referéncia do Fundeb. A referéncia do CNE é de até
25 alunos por sala. Na rede puablica, a maior parte das escolas tem ATU abaixo da
referéncia maxima do CNE: 79,7% das escolas tém ATU dos anos iniciais com menos
de 25 alunos por sala; contudo, 20,3% das escolas tém ATU acima da referéncia
maxima do CNE (para facilitar a visualizagdo, os percentuais acima da referéncia CNE
estao marcados em verde em todos os gréficos). Um percentual de 3,8% tem mais de
30 alunos e, certamente, sdo turmas mais desafiadoras para seus professores. Ja 25,1%
das escolas tém ATU com menos de 15 alunos, podendo indicar maiores desafios de
custos, pois exigiriam mais professores e demais gastos, como outros profissionais da
educacao.

Para efeito de comparagao, as escolas da rede privada tém turmas menores:
apenas 6,9% delas tém ATU acima da referéncia maxima do CNE e, por outro lado,
metade das escolas tem ATU de menos de 15 alunos. Essas escolas podem ter melhores
condigoes de qualidade, sendo financiadas com mensalidades privadas, e nao séo
objeto de anélise neste artigo. O desenho do Brasil se parece mais com a rede publica,
dada sua maior dimensao nas matriculas.

O resultado de que a maior parte das escolas da rede piblica esta dentro do
intervalo maximo do CNE estd, na verdade, escondendo parte da realidade, a rural.
Na rede publica urbana, é mais elevado o ntimero de escolas com média de alunos por
turmas acima da referéncia do CNE: 29,2% das escolas tém ATU acima de 25 alunos.
Uma boa noticia é que 41% tém ATU de 20 a 25 alunos, podendo ser um intervalo
de equilibrio entre turmas muito pequenas (pressio de custo) e turmas grandes
(pressao de qualidade).

Ja as escolas rurais tém um grande desafio de financiamento. Observa-se que
58,3% tém ATU de menos de 15 alunos; para as escolas das redes publicas urbanas,
o percentual é de 7,3%. Certamente, essa grande diferenga de custo entre o rural
e urbano tem que ser considerada nos fatores de ponderagao de custos. Embora a
simulagado desses fatores nao seja objeto deste artigo, esse tema faz parte da agenda de
trabalho.
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GRAFICO 1

DISTRIBUIGAO DA MEDIA DE ALUNOS POR TURMAS DOS ANOS INICIAIS DO
ENSINO FUNDAMENTAL DE ESCOLAS QUE ATENDEM ESSA ETAPA - BRASIL, REDES,
LOCALIZAGAO DAS REDES PUBLICAS - 2023

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Indicador de Média de Alunos por Turma (ATU), arquivo de escolas.

Referéncia CNE - Até 25 alunos por sala

Uma interpretagao muito similar aos anos iniciais aplica-se aos anos finais do
ensino fundamental (Gréfico 2). A referéncia do CNE é de até 30 alunos por sala:
76,1% das escolas publicas apresentam ATU dentro do intervalo médximo do CNE,
mas 23,9% das escolas tém média de alunos por turma com mais de 30 alunos.
Do ponto de vista do custo, também hé preocupagao, pois 15,9% das escolas tém até
15 alunos. Na rede privada, o percentual de escolas com mais de 30 alunos de ATU
cai bastante, para 13,1%, indicando maior proximidade com a referéncia do CNE.
Assim como nos anos iniciais, a média do Brasil se parece mais com a rede publica.

Na verdade, embora o percentual das escolas da rede ptblica acima da referéncia
méaxima do CNE seja de 23,9%, esse indicador é maior para as escolas publicas
urbanas (32,6%). No caso das escolas rurais, elas ajudam a diminuir o percentual de
escolas publicas abaixo da referéncia maxima do CNE, mas isso também ocorre com
um desafio de custo grande. Um percentual de 41,7% das escolas tem ATU de até
15 alunos. Ja o percentual de escolas que tem até 20 alunos é ainda mais elevado,
64,9%, indicando que a grande maioria das escolas rurais, nessa etapa, tem forte

pressao de custos se comparada as escolas urbanas.
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GRAFICO 2

DISTRIBUICAO DA MEDIA DE ALUNOS POR TURMAS DOS ANOS FINAIS DO
ENSINO FUNDAMENTAL DE ESCOLAS QUE ATENDEM ESSA ETAPA - BRASIL, REDES,
LOCALIZACAO DAS REDES PUBLICAS -2023

Fonte: Elaboragéao propria com base em dados do Indicador de Média de Alunos por Turma (ATU), arquivo de escolas.

Referéncia CNE - Até 30 alunos por sala

O ensino médio publico apresenta um percentual menor de escolas publicas
com ATU acima da referéncia maxima do CNE (Grafico 3), mas ainda preocupante.
A referéncia do CNE é de até 35 alunos por sala. Um percentual de 14% dessas escolas
tem ATU acima de 35 alunos, mantendo o sinal de alerta também para essa etapa.
Na rede privada, o percentual de escolas com mais de 35 alunos é préximo da publica
(15,1%).

No recorte urbano e rural das escolas ptiblicas, segue-se o padrao das etapas
anteriores. Entre as escolas puiblicas urbanas, 15,7% tém ATU acima de 35 alunos,
sendo, portanto, um percentual ainda elevado. Um percentual de 39,1% das escolas
publicas rurais tem ATU de até 15 alunos, indicando maior pressdo de custos para um

percentual elevado de escolas.
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GRAFICO 3

DISTRIBUICAO DA MEDIA DE ALUNOS POR TURMAS DO ENSINO MI‘EDIO’DE ESCOLAS
QUE ATENDEM ESSA ETAPA - BRASIL, REDES, LOCALIZACAO DAS REDES PUBLICAS -2023

Fonte: Elaboragéao propria com base em dados do Indicador de Média de Alunos por Turma (ATU), arquivo de escolas.
Referéncia CNE — Até 35 alunos por sala

O Grafico 4 apresenta o resultado para a pré-escola. Nesse caso, o percentual
de escolas com ATU acima da referéncia maxima do CNE é ainda mais elevado que
nas etapas anteriores: 32,2% das escolas da rede publica tém ATU acima da referéncia
méxima do CNE, ainda sem considerar a pressdao para baixo da ATU das escolas
publicas rurais. Na rede privada, o percentual abaixo da referéncia méxima do CNE
é de 87%.

Das escolas puiblicas urbanas, 43,7% tém ATU acima da referéncia CNE. Assim,
para as pré-escolas urbanas, as escolas com ATU elevada pode ser um grande desafio
de qualidade. Um aspecto atenuante é que as escolas com ATU acima da referéncia
méxima da CNE concentram-se na faixa de 20 a 25 alunos (esse percentual de escolas
é elevado, 34,9%), mas, de toda maneira, estdo acima da referéncia maxima do CNE.
Para a area rural, a questdo dos custos elevados devido a turmas pequenas também
permanece: um percentual de 27,4% das escolas tem ATU até 10 alunos.

Um fato que ainda precisa ser desenvolvido pela agenda de pesquisa é que a
referéncia do CNE é de alunos por professor e o indicador analisado foi alunos por
turma. Sobre isso, o0 SImCAQ), por exemplo, constréi seu PQR com turmas menores e
com apenas um professor por turma, mesmo para a creche e pré-escola. Se for seguido

esse entendimento, a ATU da pré-escola é, de fato, preocupante.
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GRAFICO 4

DISTRIBUICAO DA MEDIA DE ALUNOS POR TURMAS DA PRE-ESCOLA DE ESCOLAS QUE
ATENDEM ESSA ETAPA - BRASIL, REDES, LOCALIZACAO DAS REDES PUBLICAS - 2023

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Indicador de Média de Alunos por Turma (ATU), arquivo de escolas.

Referéncia CNE - até 20 criangas por professor

A andlise da creche exige um pouco mais de cuidado, pois o indicador do Inep
ndo é compardvel diretamente com a referéncia do CNE e deveria ser complementado
com o namero de professores por turma. De toda maneira, é facil perceber que a
comparagao da ATU dessa etapa com a referéncia do CNE, é a pior das etapas
analisadas (Grafico 5). O indicador de creche de ATU é calculado para as idades de
até 3 anos, e a referéncia do CNE divide-se, adequadamente, em duas faixas etarias:
6 a 8 alunos por professor para turmas de criangas até 2 anos de idade e até 15 alunos
por professor para turmas de educandos de 3 anos de idade (Parecer CNE 09/2009).
Quanto mais nova a crianga, obviamente, a relagio professor/crianga deve aumentar.

Um exercicio possivel é considerar que todas as criancas para o indicador do
Inep teriam 3 anos de idade. O resultado real seria pior do que o visto, pois as turmas
deveriam ser menores, ja que ainda teriam criangas abaixo de 3 anos. Assim, na rede
publica, observa-se que a maior parte das escolas tem média de alunos por turma
acima de 15 criangas (53,9%); na rede privada, esse percentual é de 20,3%.

As creches publicas urbanas ainda tém um percentual maior do que a média
publica geral, com 59,5% dessas escolas estdo da referéncia maxima do CNE -
o resultado para as idades menores deve ser muito pior. Em termos de custo, a analise
é mais dificil de ser realizada, pois as creches rurais com turmas pequenas podem ser
de criangas com menos de 3 anos de idade, em que a referéncia é de 6 a 8 criancas.
Observa-se que apenas 9,3% das escolas tém ATU das creches de até 7 alunos.

As demais escolas tém ATU acima de 7 alunos.
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GRAFICO 5

DISTRIBUICAO DA MEDIA DE ALUNOS POR TURMAS DA CRECHE EM ESCOLAS QUE
ATENDEM ESSA ETAPA - BRASIL, REDES, LOCALIZACAO DAS REDES PUBLICAS - 2023

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Indicador de Média de Alunos por Turma (ATU), arquivo de escolas.

Referéncia CNE - 6 a 8 alunos por professor para turmas de criangas até 2 anos de idade; até 15 alunos por professor para
turmas de educandos de 3 anos de idade

Sintetizando os resultados desta segdo, observou-se, em todas as etapas, que
uma boa parte das escolas tem média de alunos por turma abaixo da referéncia
maxima do CNE. Contudo, é muito elevado, também para todas as etapas analisadas,
o percentual de escolas que estao fora desse padrdo. Para as escolas publicas
urbanas, o menor patamar é o do ensino médio, mas, mesmo assim, elevado (15,7%).
Para os anos iniciais e finais do ensino fundamental, esse patamar é ainda mais
elevado, 30,0% (29,2%, para os anos iniciais e 32,6%, para os anos finais).

A pré-escola e creche apresentam patamares muito elevados, mas tivemos
mais desafios interpretativos. Para a pré-escola, esse percentual é de 43,7%, e para
compreender a gravidade dessa situagdo, ainda seria necessario analisar o nimero
de professores por turma — de toda forma, ndo deixa de ser um sinal preocupante.
Para a creche, os resultados devem ser analisados com ainda mais cuidado: o percentual
de escolas seria de, pelo menos, 59,5%. Também nesse caso, ainda seria necessario
investigar o nimero de professores por turma e a questao dos recortes por idade.

Outra contribuigao deste trabalho foi sobre o percentual de escolas rurais com
turmas pequenas. Com excegdo da creche, que precisa de mais estudos, esse fato foi
constatado para todas as demais etapas. No caso dos anos iniciais, etapa de referéncia,
58,3% das escolas publicas rurais tém ATU de menos de 15 alunos (a referéncia CNE é
de até 25 alunos). Para as escolas da rede ptblica urbana, o percentual é de 7,3%. Essa
diferenca ilustra bem o desafio de custos colocado para as escolas rurais, pois uma

grande parte delas tem turmas pequenas. Com essas turmas, o custo por aluno tende
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a ser maior e, consequentemente, a necessidade de contratar mais professores ou de
ter turmas com poucos alunos, além da necessidade de se ter mais funcionarios etc.
No Apéndice, incluimos ainda os Graficos para o periodo de 2017, 2019 e 2023,
para as comparagoes realizadas nesta segdo (Graficos A.1 a A.5). Em termos gerais,
os resultados para os anos anteriores, de todas as etapas, seguem o mesmo padrio

analisado para 2023.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo visou contribuir com um aspecto para a perspectiva de construgao
de uma metodologia de apuragdo de custos médios dos segmentos do Fundeb por
camadas. Essas camadas seriam o gasto com pessoal, operacional, alimentacao,
transporte escolar e infraestrutura. Especificamente, foi analisado o indicador oficial
de Média de Alunos por Turma (ATU) de escolas, que tem um papel importante no
levantamento de custos com a remuneracao de professores.

Assim, este estudo mostrou que, utilizando o ATU por escolas, uma boa parte
delas ja funciona abaixo da referéncia méaxima do CNE. Isso facilitaria a utilizagéo
dessa referéncia normativa para as estimativas de custos.

Contudo, é preciso ter em mente que muitas escolas estdao funcionando fora
desse padrdo e é preciso conhecer essa realidade. Em principio, isso nao indica a
necessidade de se mudar a referéncia, mas sim que muitas escolas estao funcionando
abaixo dela e isso pode estar trazendo consequéncias em termos de condigoes de
trabalho e qualidade educacional.

Outra contribuigdo deste trabalho é confirmar a necessidade de um ponderador
diferenciado para as escolas rurais, pois, do ponto de vista da ATU, é muito evidente
que as turmas de escolas rurais sao menores, tendo maiores custos, e precisam,
portanto, de ponderadores maiores.

Por fim, destaca-se a necessidade de novos estudos sobre esse tema. Na agenda
de trabalho da metodologia de custos/gastos com pessoal dos segmentos do Fundeb,
duas agendas complementares sdao possiveis.

Uma agenda de levantamento de custos em si poderia focar o refinamento dos
padroes de ntamero de alunos por turma e professor. Poderiam ser realizados estudos
mais aprofundados sobre a realidade existente e sobre a relagao entre indicadores de
nameros de alunos por turma e professor e indicadores de qualidade. Uma vez que,
pela legislagdo, ndo poderia haver distingao entre a remuneragao dos profissionais por
etapas, isso facilitaria a geragao de estimativas.

Outros estudos de gastos, em si, poderiam focar nos microdados no nivel
de alunos, buscando a vinculagdo desses alunos com seus professores e, em uma
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etapa posterior, com os demais profissionais da educagao. Ao fazer essa vinculagao,
utilizando bases de remuneragéo, seria possivel obter uma estimativa de gasto com
pessoal por segmentos do Fundeb. De toda maneira, sdo pesquisas complementares.
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GRAFICO A1l

DISTRIBUIGAO DA MEDIA DE ALUNOS POR TURMAS DOS ANOS INICIAIS DO ENSINO
FUNDAMENTAL DE ESCOLAS QUE ATENDEM ESSA ETAPA - REDES PUBLICAS BRASIL
E POR LOCALIZACAO - 2017,2019 E 2023

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Indicador de Média de Alunos por Turma (ATU), arquivo de escolas.
Referéncia CNE — Até 25 alunos por sala
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HAté 15 ™ Acima de 15 até 20 ® Acima de 20 até 25 = Acima de 25 até 30 m Mais de 30
GRAFICO A2

DISTRIBUICAO DA MEDIA DE ALUNOS POR TURMAS DOS ANOS FINAIS DO ENSINO
FUNDAMENTAL DE ESCOLAS QUE ATENDEM ESSA ETAPA - REDES PUBLICAS BRASIL
E POR LOCALIZACAO - 2017,2019 E 2023

Fonte: Elaboragéao propria com base em dados do Indicador de Média de Alunos por Turma (ATU), arquivo de escolas.
Referéncia CNE — Até 30 alunos por sala
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DISTRIBUICAO DA MEDIA DE ALUNOS POR TURMAS DO ENSINO MEDIO DE ESCOLAS
QUE ATENDEM ESSA ETAPA - REDES PUBLICAS BRASIL E POR LOCALIZACAO
2017,2019 E 2023

Fonte: Elaboragéao prépria com base em dados do Indicador de Média de Alunos por Turma (ATU), arquivo de escolas.
Referéncia CNE — Até 35 alunos por sala
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GRAFICO A4

DISTRIBUICAO DA MEDIA DE ALUNOS POR TURMAS DE PRE-ESCOLA DE ESCOLAS QUE
ATENDEM ESSA ETAPA - REDES PUBLICAS BRASIL E POR LOCALIZACAO
2017,2019 E 2023

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do Indicador de Média de Alunos por Turma (ATU), arquivo de escolas.
Referéncia CNE — Até 20 alunos por sala
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DISTRIBUICAO DA MEDIA DE ALUNOS POR TURMAS DE CRECHE DE ESCOLAS QUE
ATENDEM ESSA ETAPA - REDES PUBLICAS BRASIL E POR LOCALIZACAO
2017,2019 E 2023

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Indicador de Média de Alunos por Turma (ATU), arquivo de escolas.

Referéncia CNE - 6 a 8 alunos por professor para turmas de criangas até 2 anos de idade; até 15 alunos por professor para
turmas de educandos de 3 anos de idade.
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