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Excluséo dos Programas Federais de Distribui¢do Universal no Calculo do Valor Anual
Total por Aluno (VAAT): Repercussdes na Distribui¢éo de Recursos

1. Introducéo

Esta nota técnica tem como finalidade avaliar as repercussdes decorrentes de proposta
constante do Projeto de Lei n° 2.751, de 2021, do Senado Federal, acerca da exclusdo dos
programas federais de distribuicdo universal® no calculo do valor anual total por aluno (VAAT),
parametro utilizado para distribuicdo da complementacdo-VAAT da Unido ao Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacao (Fundeb).

2. Projeto de Lei n°2.751, de 2021

O PLn°2.751, de 2021, de autoria do Senador Luiz Carlos Heinze, altera dispositivos
da Lei n°® 14.113, de 25 de dezembro de 2020, que regulamenta o Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacdo (Fundeb),
de que trata o art. 212-A da Constituicdo Federal. Dentre as alteracfes, propde a revogacao do
inciso V do § 3°e § 6° do art. 13:

Art. 13. A complementagdo-VAAT sera distribuida com pardmetro no valor anual total
minimo por aluno (VAAT-MIN), definido nacionalmente, na forma do Anexo desta Lei.

§ 3° O calculo do valor anual total por aluno (VAAT) das redes de ensino devera
considerar, além do resultado da distribuicdo de que tratam os arts. 11 e 12 desta Lei, as
seguintes receitas e disponibilidades:

V - transferéncias decorrentes dos programas de distribuicdo universal geridos pelo
Ministério da Educacéo.

§ 6° Os programas a serem considerados na distribui¢cdo, nos termos do inciso V do §
3° deste artigo, serdo definidos em regulamento.

Trata-se da exclusdo das transferéncias relativas aos programas federais de
distribuicdo universal do célculo do valor anual total por aluno (VAAT), pardmetro de célculo
para distribuicdo da complementacdo-VAAT. Segundo a justificacdo constante da proposta:

No art. 6° do presente projeto de lei, a Confederagdo Nacional de Municipios propde a
revogacao de dispositivos da Lei n® 14.113/2020. Em primeiro lugar, a revogacéo do inciso
V do § 3° e § 6° do art. 13, que inclui “transferéncias decorrentes dos programas de
distribuicdo universal geridos pelo Ministério da Educag&o” no calculo do VAAT das redes de
ensino e que tais programas serdo definidos em regulamento. Segundo a Constituicdo
Federal (CF), de acordo com a redacdo da Emenda Constitucional (EC) n® 108/2020 (art.
212-A, § 19), no calculo do VAAT devem ser consideradas, pelo menos (grifo nosso), as
receitas do Fundeb, as demais receitas vinculadas & manuten¢éo e ao desenvolvimento do
ensino ndo integrantes do Fundo, as cotas estaduais e municipais da arrecadacao do salario-
educacdo e a complementacdo-VAAF da Unido. Assim, com a possibilidade aberta pela
Constituicdo, a Lei n® 14.113/2020 (art. 13, incisos IV e V) incluiu no célculo do VAAT as
receitas dos royalties do petréleo e gas natural e as transferéncias universais da Unido para
a educacdo basica.

Ao mesmo tempo em que considera justa a inclusdo dos royalties no calculo do VAAT,
em decorréncia de sua distribuicdo muito desigual entre os entes federados, a CNM
considera injusta a inclusdo nesse célculo dos programas federais universais, a saber, o

1 Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), Programa
Nacional do Livro Didatico (PNLD) e Programa Nacional de Transporte Escolar (PNATE).
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Programa Nacional de Alimentac@o Escolar (PNAE), Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE) e Programa Nacional
do Livro Didatico (PNLD). De fato, por meio desses programas a Unido repassa valor por
aluno igual para todos os Estados, Distrito Federal e Municipios no pais. Portanto, nos entes
federados com menor disponibilidade fiscal, o significado do valor desses programas € maior
do que naqueles com mais receitas disponiveis para aplicar em educacgéo. Ou seja, incluir
esses programas no calculo do VAAT é o mesmo que retirar com uma méo o que foi dado
com a outra. N&o é o que acontece, por exemplo, com as cotas do salario-educagédo: embora
essas cotas tenham o mesmo valor por aluno no interior de cada Estado, para as redes
estadual e municipais, apresentam valores significativamente diferenciados entre as
Unidades Federadas.

Nota técnica elaborada pela Confederacio Nacional dos Municipios? assim dispde:

A CNM é contréria a inclusdo das transferéncias de programas universais geridos pelo
MEC/FNDE no calculo do VAAT, na medida em que programas federais de grande
envergadura como o PNAE, cujos valores por aluno sdo os mesmos para todo o pais,
beneficiam proporcionalmente com mais recursos os entes federados com menos recursos
préprios e, inversamente, representam menor participagéo proporcional em entes federados
com mais receitas préprias. Concretamente, ao integrar o rol de receitas para célculo do
VAAT, o prejuizo recai justamente para os entes federados que mais precisam, por terem
Menos recursos proprios.
Em outros termos, a exclusdo das transferéncias decorrentes dos programas universais
do calculo do VAAT, por impactarem maior proporcao de seus orcamentos destinados a educagédo
basica, implicaria mais recursos da complementacdo-VAAT as redes de ensino de maior

vulnerabilidade.
3. Complementacéo-VAAT: aspectos conceituais

A Complementacdo-VAAT, introduzida pela EC n° 108, de 2020, que inseriu art. 212-
A na Constituicdo, tem como principio equalizar as aplicacdes por aluno entre redes de ensino,
independentemente da Unidade Federativa onde se encontrem, considerada a capacidade efetiva
(total) de financiamento:
V - a complementacdo da Unido sera equivalente a, no minimo, 23% (vinte e
trés por cento) do total de recursos a que se refere o inciso Il do caput deste artigo,
distribuida da seguinte forma:

b) no minimo, 10,5 (dez inteiros e cinco décimos) pontos percentuais em cada
rede publica de ensino municipal, estadual ou distrital, sempre que o valor anual total
por aluno (VAAT), referido no inciso VI do caput deste artigo, ndo alcancar o minimo
definido nacionalmente;

Apurado o VAAT das redes de ensino, nos termos da metodologia prevista na Lei n°
14.113/2020, o mecanismo criado equaliza o valor minimo de aplicacdo. A complementacao-
VAAT ¢ feita de tal modo que sdo acrescidas disponibilidades as redes de ensino que supram as
diferencas existentes entre VAAT. Dessa forma, o resultado obtido (VAAT-MIN) decorre das
defasagens de financiamento existentes.

Em linhas gerais, o VAAT representa a média simples de valor/aluno das redes de
ensino. Se determinada rede possui R$ 3.000/aluno e deve-se equalizar até a rede que possui R$
5.000/aluno, complementam-se recursos que supram essa defasagem de R$ 2.000/aluno.
Desconsiderando-se a parcela relativa aos programas universais, por hipotese, R$ 200/aluno, essas
duas redes teria seus valores de VAAT reduzidos a R$ 2.800/aluno e R$ 4.800/aluno, ou seja,

2 Nota Técnica n° 22, de 28 de junho de 2021: “Novo Fundeb: limites, desafios e propostas de alteragéo para seu
aperfeicoamento”.
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mantém-se a defasagem entre elas de R$ R$ 2.000/aluno e, por consequéncia, 0 valor necessario
para equiparar as duas redes de ensino.

Assim, a inclusdo do programas universais no calculo do VAAT néo prejudicaria as
redes com menor VAAT, sendo indiferentes a equalizacéo das condicdes de financiamento.

O principio é esse, porém o mecanismo é mais sofisticado. O VAAT admite corre¢fes
e ajustes, denominadas diferencas e ponderagdes na Constituigdo, que, de acordo com suas
finalidades, altera a média simples de valor/aluno relativamente ao VAAT:

= Etapas, modalidades, duracdo da jornada e tipos de estabelecimento de ensino;
= Nivel socioeconémico dos educandos;

= Disponibilidade de recursos vinculados a educacéo;

= Potencial de arrecadacéo tributaria de cada ente federado.

Para 2021, sdo consideradas somente as ponderages relativas as etapas, modalidades,
duracéo de jornada e tipo de estabelecimentos de ensino, que devem considerar seus respectivos
custos médios, observando-se as respectivas especificidades e 0s insumos necessarios para a
garantia de sua qualidade (arts. 7° e 18, Ill, da lei de regulamentacdo). Ajusta-se, assim, as
demandas a serem assumidas pela redes de ensino em termos de matriculas ponderadas ou
equivalentes, tendo como referéncia os anos iniciais do ensino fundamental.

As ponderacdes ndo alteram a légica de equalizacdo pelas diferencas, mas afetam a
distribuicéo de recursos. Os resultados das simulagdes, apresentadas, a seguir, buscam demonstrar
0s impactos decorrentes da exclusdo dos programas universais no calculo do VAAT.

4. Simulagdo da distribuicdo da complementacdo-VAAT com e sem 0S programas
universais®

4.1 Hipoteses de simulagao

O VAAT apurado em 5.234 redes de ensino, constante da Portaria Interministerial
MEC/ME n° 3/2021, é adotado como ponto de partida e valor de referéncia. Com a base de dados
decorrente dessa distribuicdo, para uma maior relevancia estatistica e por antever a situagédo de
estabilidade em 2026, considerou-se 0 montante da complementacdo-VAAT equivalente a 10,5%
das receita totais integrantes dos Fundos (R$ 16.837.012.902).

Com excecdo das receitas decorrentes dos programas federais de distribuigdo
universal, adota-se como hipdtese de simulacdo que os demais parametros sdo estaticos,
consideradas as matriculas nos termos da Portaria Interministerial n® 3/2021 e as ponderacdes
utilizadas em 2021: etapas, modalidades, duracbes de jornada e tipos de estabelecimentos de
ensino com valores de 2020 e aplicacdo de fator adicional de 1,5 para as relativas & educacéo
infantil e demais indicadores e ponderadores com efeito neutro sobres as matriculas.

Para aferir unicamente os efeitos de transferéncias de valor fixo para a totalidade das
redes de ensino, considera-se, como hipdtese simplificadora, que o montante decorrente dos
programas universais corresponde a R$ 200 por matricula absoluta da educagdo basica*. S&o
comparados os resultados obtidos em duas simulagfes da distribuicdo da complementacgao-
VAAT, com 0s programas universais e Sem 0s programas universais.

Com base nas simulag@es, pretende-se verificar a veracidade da tese apresentada, que
fundamenta a revogacéo do inciso V do § 3°e do § 6° do art. 13: a excluséo das receitas decorrentes

3 Fonte: Portaria Interministerial n° 3 e n° 4, de 2021.

4 Para 2021, a lei orgamentéria anual prevé dotag8es totais, nos programas PNAE, PDDE, PNLD e PNATE, de R$
8.553.534.731.
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dos programas universais do calculo do VAAT, por beneficiarem proporcionalmente com mais
recursos as redes de ensino de maior vulnerabilidade, implicaria a essas redes maiores
transferéncias da complementacdo-VAAT.

4.2 Correlacéo entre VAAT e participacdo dos programas universais

O ponto de partida é verificar qual o impacto das transferéncias relativas aos
programas universais na apuracao do VAAT. Utiliza-se como parametro de comparacdo o VAAT
apurado nos termos da Portaria Interministerial n°® 3/2021, antes da distribuicdo da
complementacdo-VAAT, denominado, a seguir, VAAT inicial, o que reflete as condigdes totais
de financiamento dos entes federados submetidas a equalizacdo. A finalidade é estabelecer a
correlagdo entre VAAT inicial com a participagao relativa dos programas universais.

Em se tratando de valores/aluno fixos para todo o pais, o impacto dos programas
universais nos orcamentos das redes de ensino seria tanto maior quanto menor as receitas proprias
ou o VAAT inicial dos entes federados, porém ha a interferéncia dos fatores de ponderacao
relativos as etapas e modalidades de ensino, que ajustam o nimero absoluto de matriculas em
funcéo de suas especificidades.

O gréafico 1 de dispersdo demonstra a correlacdo inversa entre o percentual de
participacao nas receitas totais dos programas em tela e a capacidade de financiamento das redes
de ensino (VAAT inicial). Enquanto nas redes de maior vulnerabilidade essas transferéncias
podem ultrapassar 6% das receitas totais, nas redes em melhores condi¢6es de financiamento, sdo
inferiores a 1%.

G1. Participagdo dos programas universais (%) x VAAT inicial (R$/aluno)

0,0%
2.000 3.000 4.000 5.000 6.000 7.000 8.000 9.000 10.000 11.000 12.000

Como mencionado, ha o efeito dos ponderadores no impacto dessas transferéncias.
Redes de ensino com VAAT similares tendem a possuir menor participacdo relativa desses
programas a medida que assumem maior nimero de matriculas em etapas e modalidades de maior
custo médio.

4.2 Remanejamentos resultantes

Comparando-se a distribuicdo resultante para complementagdo-VAAT em 10,5%,
com e sem a inclusdo dos programas federais de distribui¢do universais, as simulacdes apontam
que, dos R$ 16,8 bilhdes distribuidos, R$ 63,5 milhdes (0,4%) seriam remanejados em decorréncia
da alteracdo. Nessa questdo esta o ponto central de verificacdo desta nota técnica: 0s
remanejamentos resultantes favorecem as redes de maior vulnerabilidades?

Em termos absolutos, os remanejamentos variam de uma perda méxima de R$
1.970.851 em Fortaleza-CE até um ganho méaximo de R$ 3.359.359 em Manaus-AM. Aqui uma
primeira distorgdo verificada: embora os municipios mencionados tenham VAAT inicial
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proximos®, cuja variagdo é de apenas 5,5% a mais para Fortaleza, o resultado é diametralmente
oposto. As razdes que levam a esse resultado séo apontadas nos itens a seguir.

Para que seja possivel a comparabilidade entres as redes de ensino, os ganhos e perdas
resultantes sdo quantificados na forma de acréscimos de receitas em valor/aluno, consideradas as
matriculas ponderadas. O grafico 2 de dispersdo correlaciona acréscimos e reducdes nas
aplicacdes por aluno com as condigdes inicias de financiamento (VAAT inicial). Os valores
variam de uma reducdo de R$ 43,59 em Rio Grande da Serra-SP a um ganho de R$ 51,69 em
Paqueta-Pl.

G2. Variagao de valor/aluno (R$) x VAAT inicial (R$/aluno)

-40,0

60,0

Verifica-se que ndo ha correlacdo, dentre as redes de ensino que recebem
complementacdo-VAAT, entre ganhos de receita e maior vulnerabilidade da rede ou entre perda
de receita e melhores condigdes de financiamento. Redes pobres, com VAAT inicial em torno de
R$ 3.000/aluno, podem ganhar ou perder recursos e redes em melhores condi¢es, com VAAT
inicial em torno de R$ 5.800/aluno também ganham e perdem recursos.

A mesma conclusdo é obtida quando se verifica qual a variacdo percentual da
complementacdo-VAAT decorrente da exclusdo dos programas universais. O grafico 3 de
dispersdo correlaciona variagdes percentuais, para mais ou para menos, dos recursos recebidos da
complementacdo-VAAT com as condicdes iniciais de financiamento (VAAT inicial).

G3. Variagdo de complementagao-VAAT (%) x VAAT inicial (R$/aluno)

10,0%

-10,0%

Dessa forma, ganhos ou perdas serdo indiferentes as condicGes de financiamento.
Redes de ensino com menor VAAT tendem a ter menores variagdes porque os valores anteriores

5 VAAT inicial de Fortaleza = R$ 5.703/aluno e VAAT inicial de Manaus = R$ 5.406/aluno.
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de suas complementagdes-VAAT sdo maiores e redes com maior VAAT terdo variagdes maiores
devido a suas complementacdes-VAAT serem residuais & medida que estdo mais proximas do
VAAT de equalizacdo (VAAT-MIN).

4.3 Interferéncia dos fatores de ponderacao

Verifica-se que ndo ha correlacdo entre inclusdo dos programas de distribuicédo
universal no célculo do VAAT e prejuizo as redes de maior vulnerabilidade na distribuigdo de
recursos da complementacdo-VAAT. Isso decorre do principio da equalizacdo por diferencas
entre as redes de ensino, anteriormente descrito.

Por outro lado, a exclusdo dos programas universais podera prejudicar, na distribuicdo
da complementacdo-VAAT, as redes de ensino que assumem maior propor¢do de matriculas com
fatores de ponderagdo mais elevados. As redes de ensino podem ser diferenciadas pelas matriculas
em etapas e modalidades com maiores custos por meio da ponderacdo média, fp_médio, razdo
entre matriculas ponderadas e matriculas absolutas. As pondera¢des adotadas em 2021, para
complementacdo-VAAT, estabelecem um fp_médio que varia de 0,94 a 1,95.

Esse fp_médio, nas hipdteses de simulacdo adotadas, foi determinante, caso sejam
excluidos os programas universais, se a rede de ensino ira ganhar ou perder recursos. O grafico 4
de dispersao correlaciona as variagc0es, positivas ou negativas, de complementacdo-VAAT com o
fp_médio.
G4. Variagdo de complementagao-VAAT (%) x fp_médio
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A simulacdo indica que, dentre as redes de ensino beneficiadas com a
complementacdo-VAAT em 10,5%, segundo os critérios atuais, com a exclusdo dos programas
universais, aquelas com fp_médio superior a 1,249 teriam ganho de receita e aquelas com
fp_médio inferior a 1,248 teriam perda de receita. A correlacdo ndo € direta porque 0s recursos
remanejados dependem ainda da posi¢do relativa do VAAT atribuido a cada rede de ensino com
a alteracdo. Ha ainda as consideragdes acerca das particularidades de cada programas (ver item
5), que interferem na correlacéo das variagdes com os fatores de ponderacao.

4.4 Repercussao na equalizagdo de recursos

Qual seria o impacto na equalizacdo de recursos com a exclusdo dos programas
universais? Para que seja possivel a comparabilidade com a situacdo atual, os VAATS das redes
de ensino sdo recalculados segundo suas disponibilidades totais resultantes, ou seja, faz-se a
distribuicdo da complementacdo-VAAT sem os programas universais e recalcula-se o VAAT com
0s remanejamentos decorrentes e com a reconsideracdo dos programas. O resultado é
demonstrado no grafico 5.
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G5. VAAT das redes beneficiadas com a complementagao-VAAT
Critério atual e sem os programas universais

® VAAT S/ programas universais VAAT ATUAL

5.820
- 500 1.000 1.500 2.000 2.500 3.000 3.500

Na atual situacéo, as 3.351 redes de maior vulnerabilidade teriam suas aplicacGes por
aluno equalizadas em um VAAT-MIN de R$ 5.899/aluno. Com a exclusdo dos programas
universais, seriam criadas desigualdades generalizadas entre as redes de ensino beneficiadas com
a complementacdo-VAAT, inexistindo equalizacdo das condi¢Oes de financiamento. Seria gerada
uma defasagem entre 0 menor e 0 maior VAAT de R$ 95,27/aluno.

5. Programas federais de distribuicdo universal: outras consideragdes

As simulacOes efetuadas buscaram avaliar as repercussdes nas transferéncias de
recursos decorrentes da exclusdo dos programas federais de distribuic&o universal, especialmente
quanto aos efeitos da maior representatividade dessas receitas na propor¢do dos or¢camentos da
educacdo bésica, considerado que nao ha distingdo de valor/aluno entre as redes de ensino.

Constata-se que, para fins de distribuicdo da complementacdo-VAAT, ndo ha
correlacdo entre maior dependéncia a determinado recurso e transferéncia devida. Os programas
universais, entretanto, seguem critérios préprios e fazem distingdes para definicdo dos valores a
serem transferidos.

O PNAE diferencia o valor per capita entre etapas e modalidades de ensino; o PDDE,
de acordo com a classificacdo das escolas em fungdo do numero de alunos; o PNATE, segundo
alunos residentes em area rural e que utilizam o transporte escolar, com adocdo de indice de
necessidade do municipio; e 0 PNLD, que, apesar de ndo efetuar transferéncias financeiras diretas,
resulta em custos unitarios variaveis de material didatico segundo as etapas de ensino.

Os valores fixos por aluno para todo o pais, independentemente de suas condicGes de
financiamento, adotados pelos programas universais, ocorreria, entdo, segundo determinados
critérios existentes em cada rede de ensino. Tais critérios, porém, ndo resultam em maior equidade
na distribuicao de recursos, razdo pela qual as conclusdes constantes dos itens 4.2 e 4.4 podem ser
generalizadas. Os resultados obtidos no item 4.3, por seu turno, sofrem impacto direto do PNAE,
vez que o programa transfere com base nas etapas e modalidade da educacéao basica, com especial
atencdo a educacdo infantil, o que se aproxima dos fatores de ponderacdo adotados para a
complementagdo-VAATS,

As particularidades de cada programa reforgam a necessidade de que o VAAT de cada
rede de ensino incorpore os valores efetivamente recebidos, a fim de refletir as diferencas de

6 Valor/aluno repassado pela Unido a estados e municipios, por dia letivo: a) creches: R$ 1,07; b) pré-escola: R$ 0,53;
c) escolas indigenas e quilombolas: R$ 0,64; d) ensino fundamental e médio: R$ 0,36; e) educacdo de jovens e
adultos: R$ 0,32; f) ensino integral: R$ 1,07; g) programa de fomento as escolas de ensino médio em tempo integral:
R$ 2,00; h) alunos que frequentam o atendimento educacional especializado no contraturno: R$ 0,53.
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financiamento existentes entre elas. Ademais, eventualmente, determinado ente federado pode
n&o ser beneficiado por algum programa.

A equalizagao de recursos deve ocorrer com base nas disponibilidades totais dos entes
federados. As consideracdes acerca das diferencas e ponderagdes entre etapas, modalidades,
duracéo de jornada e tipo de estabelecimento de ensino deverdo ser incorporadas nos respectivos
fatores de ponderacdo, incidentes sobre as matriculas e ndo sobre as receitas no calculo do VAAT,
assim como deverdo repercutir os demais indicadores previstos na Constituigao.

6. Conclusédo

1) Nao hé correlagdo entre inclusdo dos programas federais de distribui¢do universal no calculo
do VAAT e prejuizo as redes de maior vulnerabilidade na transferéncia de recursos da
complementacdo-VAAT;

2) A exclusdo de receitas disponiveis as redes de ensino, sejam decorrentes ou ndo dos
programas de distribuicdo universal, cria desigualdades entre os entes federados que sdo
beneficiados com a complementacdo-VAAT, o que prejudica a equalizacdo de recursos
segundo a capacidade total de financiamento pretendida pela complementagdo-VAAT.

Brasilia, 30 de agosto de 2021.

Claudio Riyudi Tanno
Consultor de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira
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