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I - RELATORIO
1. Contexto

Em 2008 foi aprovada a Indicagdo CNE/CEB n° 4/2008, elaborada pelo Conselheiro
Mozart Neves Ramos, que trata da importancia de se desenvolver estudos sobre a Educagéo
Basica no Brasil e construir proposigdes que pudessem contribuir para melhorar o cenario de
pratica e a qualidade desse nivel de ensino. A partir da aprovagdo da Indicacdo, a Camara de
Educacdo Basica constituiu, por intermédio da Portaria CNE/CEB n° 3/2008, uma comissao
com esta finalidade.

A comissdo analisou os estudos e pesquisas sobre a matéria, discutiu o tema, realizou
audiéncias publicas, elaborou e aprovou, por unanimidade, o Parecer CNE/CEB n° 8/2010,
com a proposta de Resolucdo, que estabelece normas para aplicacdo do inciso IX do artigo
4° da Lei 9.394/96 (LDB), que trata dos padrdes minimos de qualidade de ensino para a
Educacdo Basica publica. O Parecer CNE/CEB n° 8/2010 identificou o Custo Aluno
Qualidade Inicial (CAQ1), desenvolvido pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacao,
que serviu como referéncia para a constru¢do da matriz dos Padrdes Minimos de Qualidade
para a Educacao Basica publica no Brasil.

O referido parecer adotou por principio o fato de que os mandamentos legais exigem
a definicdo do que sdo, para 0 caso, 0s padrbes minimos e 0s insumos educacionais a eles
associados, e considerou o CAQi como “uma estratégia de politica publica para vencer as
histéricas desigualdades da oferta educacional no pais”. A argumentagdo, portanto, foi
desenvolvida a partir de trés eixos: a educacdo como vetor para o desenvolvimento humano;
os resultados educacionais apontados por alguns instrumentos de avaliagdo € em consonancia
com o PDE; e, por fim, os grandes desafios que se apresentavam para alcancar um indice de
qualidade para a Educagao Basica.

O valor financeiro do CAQi foi entdo calculado a partir dos insumos educacionais
essenciais ao desenvolvimento dos processos de ensino e aprendizagem entendidos como
aqueles capazes de levar gradualmente a uma educacdo de qualidade, que poderia ser
inicialmente aferida por um IDEB igual a 6, correspondendo, desse modo, aos padrdes de
qualidade dos paises da comunidade europeia. No Parecer CNE/CEB n° 8/2010, portanto, os
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padrdes minimos foram definidos como aqueles que levam em conta, entre outros
parametros, os seguintes:

1. Professores qualificados com remuneracao adequada e compativel com a de outros
profissionais com igual nivel de formagdo no mercado de trabalho, em regime de trabalho de
40 horas em tempo integral numa mesma escola.

2. Existéncia de pessoal de apoio técnico ¢ administrativo, que assegure o bom
funcionamento da escola, tais como a prepara¢do da merenda, funcionamento da biblioteca,
limpeza predial e setor de secretaria da escola, por exemplo.

3. Existéncia de creches e escolas que possuam as condigdes de infraestrutura e de
equipamentos adequados aos seus usuarios.

4. Definicdo de uma relagdo adequada entre o numero de alunos por turma e por
professor, que permita uma aprendizagem de qualidade. Nesta proposta, as seguintes relagdes
aluno/professor por turma foram consideradas: (a) Creche: 13 criangas, (b) Pré-Escola: 22
alunos, (c) Ensino Fundamental, anos iniciais: 24 alunos, (d) Ensino Fundamental, anos
finais: 30 alunos e (e) Ensino Médio: 30 alunos. A mencionada proposta definiu critérios
diferenciados para os variados tamanhos de escolas localizadas nas areas urbanas e rurais.

O processo, referente ao CAQI, tramitou por mais de dois anos no MEC, passando pela
Secretaria de Educacdo Basica (SEB), Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
(FNDE), Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) e
Secretaria de Articulacdo com os Sistemas de Ensino (SASE). Conforme o Relatério do
GT/CAQ/MEC (2015)", ao longo deste periodo, o processo foi alvo de posicionamentos que
revelaram lacunas, concordancias e discordancias, sendo o0s principais 0s que seguem:

a) E importante tornar mais claro o conceito do CAQi, uma vez que a concepgio de
qualidade, definida como um principio na Lei n°® 9.394/1996 (LDB), ainda ndo foi
suficientemente debatida a ponto de permitir a instituicdo de um conceito nacional que defina
qualidade para além do que se compreende por insumos educacionais. Implementar o CAQI,
da forma como foi apresentado pelo CNE, norteado o conceito por lista de insumos
educacionais, pode representar uma proposta invidvel do ponto de vista pedagdgico e
orcamentario. Neste aspecto, ainda é necessario aproximar os conceitos de qualidade, padrbes
minimos e custos, considerando as diversidades culturais e regionais brasileiras;

b) Ndo ha uma descricdo ou modelo estatistico que relacione os insumos educacionais
enunciados pelo CAQi a uma média 6,0 para o IDEB, a ser atingida em 2021;

c) A proposta apresentada estabelece um Unico padrdo de escola, portanto incapaz de
considerar as escolas em suas diferentes dimensdes; as diversas modalidades de ensino e as
diferentes propostas pedagogicas;

d) O CAQi, por fim, desconsidera os estudos ja desenvolvidos pelo MEC/FNDE/INEP e
o0s padrdes utilizados em decorréncia de tais estudos, como, por exemplo, os referenciais do
Levantamento da Situacdo Escolar (LSE) e os referenciais para a construcao de creches e pré-
escolas, entre outros;

e) A falta de memoria de calculo de referéncia do CAQi é uma das vulnerabilidades para
a adogdo do modelo pelo Ministério da Educacéo. Os valores que servem de referéncia para a
avaliacdo de custos educacionais utilizados pelo FNDE derivam de amplo estudo de mercado,
baseados no Registro de Precos Nacional (RPN), considerando, inclusive, todas as vertentes e
flutuacdes existentes nas diferentes regides geograficas do Brasil;

f) O parecer também ndo prevé a existéncia de um setor competente que alimente
permanentemente uma base de dados do CAQIi, com especificagcdes dos custos dos insumos
educacionais usados pelos respectivos sistemas de ensino. Na tentativa de superar essa
dificuldade, criou-se uma indexacdo fragil, vinculando os valores aferidos em 2005 a

! Relatério Final GT CAQ — Portaria 459, de 12 de maio de 2015. Brasilia, MEC, doc eletrénico, 103p. 2015.
http://pne.mec.gov.br/images/pdf/publicacoes/RELATORIO_FINAL_GT_CAQ_out_15.pdf. Acesso: 09/05/18.
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percentuais do PIB per capita, através dos quais os custos sdo atualizados a cada ano.
Considerando-se a oscilacdo do PIB, conforme os diversos cenarios econdmicos, esta
vinculacdo compromete a precisdo do recurso necessario, assim como a capacidade de
alcance das metas de investimento.

Respaldado por estes posicionamentos, em 25 de outubro de 2013, o Gabinete do
Ministro restituiu, a titulo de reexame, o Parecer CNE/CEB n° 8/2010 e seus apensados ao
CNE, assumindo o compromisso de realizar estudos, aprofundar o debate interno sobre o
tema e dialogar com as organizagdes da sociedade para a construcdo de um acordo. Este tema,
no entanto, s6 foi retomado pelo Ministério da Educacdo com a criagdo do GT/CAQ/MEC
em 2015 (Portaria GM n° 459/2015).

Em contrapartida, no &mbito deste Conselho Nacional de Educacgdo foi constituida,
por intermédio da Portaria CNE/CEB n° 2, de 8 de abril de 2014 (Doc. SEI n°® 1368215), uma
comissdo para analisar a proposta do Custo Aluno Qualidade Inicial, a ser utilizado como
indice para a adoc¢do das politicas de melhoria da qualidade do ensino no Brasil. A comissao,
a saber, foi composta pelos seguintes Conselheiros: Raimundo Moacir Mendes Feitosa,
Mozart Neves Ramos, Antonio Ibafiez Ruiz, Francisco Aparecido Corddo e José Fernandes
de Lima.

Sem prejuizo para os amplos debates e estudos realizados, e em decorréncia da
temporalidade dos mandatos dos Conselheiros do CNE, a comissdo passou por mudangas em
sua composicdo, de acordo com a Portaria CNE/CEB n° 1, de 5 de fevereiro de 2015 (Doc.
SEI n° 1368215), Portaria CNE/CEB n° 7, de 13 de julho de 2015 (Doc. SEI n° 1368223),
Portaria CNE/CEB n° 1, de 23 de marc¢o de 2016 (Doc. SEI n° 1368228), Portaria CNE/CEB
n° 1, de 16 de janeiro de 2017 (Doc. SEI n° 1368230) e a Portaria CNE/CEB n° 2, de 20 de
dezembro de 2018 (Doc. SEI n° 1368233).

Observe-se que o reexame implica a consideracdo de novos elementos, em face da
complexidade do tema e de suas consequéncias para a Educacdo Bésica no pais, dai a
necessidade de tempo maior para a reflexdo da Camara de Educacdo Basica deste Conselho
Nacional de Educacdo. N&o obstante, a questdo concernente ao reexame da matéria, constante
do Parecer CNE/CEB n° 8/2010, foi pautada e discutida diversas vezes nas reunides da
comissao instituida com essa finalidade.

Diante da complexidade do tema, firmou-se contrato de consultoria especializada no
desenvolvimento das diferentes propostas do Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQi), com
vistas a subsidiar a Camara de Educacdo Basica no processo de reexame do Parecer
CNE/CEB n° 8/2010, culminando com a entrega do produto que esta disponivel para consulta
em http://portal.mec.gov.br/conselho-nacional-de-educacao/projeto-cneunesco.

Verifica-se, ainda, que o debate concernente a implementacdo do CAQi exige prazo
compativel com a complexidade das questdes referentes ao pacto federativo e a indispensavel
colaboracéo entre Unido, estados e municipios.

Ato continuo, a Portaria CNE/CEB n° 4, de 29 de janeiro de 2019 (Doc. SEI n°
1478062), extinguiu a comissdo constituida para analisar o financiamento da educacéo e a
proposta do Custo Aluno Qualidade Inicial a ser utilizado como indice para a adogdo das
politicas para a melhoria da qualidade do ensino no Brasil, sob o entendimento de que a
matéria deve ser tratada no ambito da Comissdo Bicameral do Sistema Nacional de Educagéo,
Regime de Colaboracéo e Financiamento da Educacdo, que, por sua vez, é composta pelos
Conselheiros Alessio Costa Lima, Eduardo Deschamps, José Francisco Soares, Gersem José
dos Santos Luciano, Maria Helena Guimarées de Castro e Mozart Neves Ramos.

Cumpre salientar que o Presidente da Camara de Educacdo Basica do CNE, por
intermédio do Despacho n® 9/2019/CEB/SAO/CNE/CNE-MEC (Doc. SEI n° 1437323),
exarado no bojo do Processo SEI n° 23001.000175/2008-78, fez a indicagdo da Conselheira

Maria Helena de Castro — 0175


https://sei.mec.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=1735012&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=110000453&infra_hash=ad66de8d194b0a95b74eba2b1a275d87d8d99aa5ef24515cab99e4ceae6dcb83

PROCESSO N°: 23001.000175/2008-78

Maria Helena Guimarées de Castro como relatora das questdes afetas ao reexame do Parecer
CNE/CEB n° 8/2010, verbis:

[...] Considerando o Art. 13 da Lei 13.005/2014, de 25 de junho de 2014, e as
respectivas estratégias n° 20.9 e 20.10 — Plano Nacional de Educagdo (2014-2024) —,
o Parecer CNE/CEB n°. 8/2010 “Estabelece normas para aplicagdo do inciso IX do
artigo 4° da Lei n°® 9.394/96 (LDB), que trata dos padr6es minimos de qualidade de
ensino para a Educagdo Basica publica”, e os processos SEI abaixo arrolados, os
quais versam sobre as acGes judiciais em curso que tém como objeto a implantagao
do Custo-Aluno Qualidade Inicial (CAQi) e do Custo Aluno Qualidade (CAQ),
indico a Conselheira Maria Helena Guimaraes de Castro a fim de proceder reexame
do referido Parecer do CNE [...].

De outra banda, percebe-se que o contexto do reexame do Parecer CNE/CEB n°
8/2010 pelo Conselho Nacional de Educacdo é marcado pela urgéncia e necessidade de
superacdo de um importante impasse. De um lado, o Plano Nacional de Educacdo (Lei n°
13.005/2014) define que o CAQIi deveria ter sido implantado até junho de 2016. Por outro
lado, a sua ndo homologacdo pelo Ministério da Educacgéo indica que ainda ndo houve acordo
sobre 0 mecanismo a ser adotado para a sua operacionalizagéo.

Em decorréncia dessa indefinicdo, a implantacdo do CAQi vem sendo inviabilizada, e
os operadores do direito pressionam o Poder Publico para o cumprimento da lei. Alguns
sistemas subnacionais realizam iniciativas isoladas para estabelecer seus proprios padrdes de
qualidade, mas falta, entretanto, vinculagdo destas iniciativas a um referencial nacional. Falta
também associar as decisdes de financiamento aos referenciais nacionais a serem definidos, o
que efetivamente poderia garantir o direito constitucional, proprio de um pais cujo regime
esta assentado no federalismo cooperativo.

Ademais, a referida indefinicdo inerente a implantacdo do CAQi também resultou em
litigios judiciais, pois, em meados de setembro de 2018, o Conselho Nacional de Educacdo
recebeu o0s processos SEI n° 00732.001670/2018-16, 00732.001666/2018-58 e
00732.001667/2018-01, nos quais a CONJUR-MEC, por intermédio da NOTA n°
01624/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU (Doc. SEI n°® 1236835), da NOTA n°
01626/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU (Doc. SEI n° 1236737) e da NOTA n°
01617/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU (Doc. SEI n° 1237701) anuncia o deferimento de
tutela de urgéncia concedida, respectivamente, em favor do municipio de Tangara da Serra,
do municipio de Acorizal e do municipio de Campos de Julio/MT, nos exatos termos a
seguir:

[...] Diante do exposto, defiro a tutela de urgéncia para determinar que a Unido, por
intermédio do Ministério da Educacao, homologue, no prazo de 60 dias, a Resolugéo
CNE N° 08/2010, adotando os parametros e valores do CAQi ali definidos, que
valerdo até a conclusdo dos trabalhos da Comissdo Interinstitucional de
Acompanhamento da Implantacdo do CAQIi-CAQ definido pela Portaria MEC N°
142/2016. Em seguida, deverdo a Unido e o FNDE implementarem o CAQi como
pardmetro para o financiamento da educacdo de todas as etapas e modalidades da
educacéo bésica, e utilizado em substituicdo ao modelo do Valor Minimo por Aluno
— VMAA para o célculo do FUNDEB. [...]

Além disso, 0 CNE recebeu a NOTA n° 01784/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU (Doc.

SEI n°® 1260924), a NOTA n° 01787/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU (Doc. SEI n°
1261208), a NOTA n° 01785/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU (Doc. SEI n° 1260926), a
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NOTA n° 01786/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU (Doc. SEI n° 1260965), a NOTA n°
01814/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU  (Doc. SEI n° 1264713), a NOTA n°
01815/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU  (Doc. SEI n® 1264825), a NOTA n°
01817/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU  (Doc. SEI n° 1264852), a NOTA n°
01813/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU (Doc. SEI n°® 1264910) e a NOTA n°
01816/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU  (Doc. SEI n° 1264952), pelas quais a
CONJUR/MEC comunica o ajuizamento de Ac¢do Ordinaria movida pelos municipios de
Ribeirdozinho/MT, Sao José do Xingu/MT, Novo Santo Antdnio/MT, Paranatinga/MT,
Campo Verde/MT, Nova Nazaré/MT, Poconé/MT, Araguaiana/MT e Planalto da Serra/MT,
bem como o deferimento de tutela de urgéncia nos termos a seguir:

[...] Ante o exposto, DEFIRO PARCIALMENTE a liminar tdo somente para
determinar que a Unido decida, no prazo de 60 dias, o valor do CAQi (Custo Aluno
Qualidade Inicial), sob pena de multa de R$ 100.000,00 (cem mil reais), sem prejuizo
de novas multas e outras penalidades legais caso descumpra a ordem, facultado, no
entanto, que justifiqgue em juizo eventual impossibilidade, inclusive para fins de obter
dilacdo de prazo [...].

Cumpre destacar que este Orgdo Colegiado apresentou, devidamente justificado,
requerimento de dilacdo do prazo para o cumprimento da liminar, em todos 0s processos em
que houve deferimento de tutela antecipada com cominacgdo de prazo e multa, porém, apenas
obtivemos resposta de tal requerimento nos autos do Processo SEI n°® 00732.001670/2018-16,
no qual a CONJUR-MEC, por meio da COTA n° 02297/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU,
narra o deferimento da prorrogacdo do prazo, que passou a ser de 180 (cento e oitenta) dias,
para fins de cumprimento da tutela da urgéncia concedida.

N&o obstante a auséncia de manifestacdo quanto a solicitacdo da dilacdo do prazo, o
Exmo. Sr. Juiz Federal da 3% Vara Federal da Secdo Judicidria do Mato Grosso, no bojo da
Acdo Ordinaria n° 1003255-18.2018.4.01.3600, julgou parcialmente procedente a lide,
confirmando a liminar anteriormente deferida e condenando a Unido a multa diéria, a saber:

[...] Diante do exposto, JULGO PROCEDENTE EM PARTE e
confirmo a liminar para determinar que a Unido decida, pela
aprovacgédo ou ndo, o valor do CAQi (Custo Aluno Qualidade Inicial).
Condeno ainda a Unido em multa no valor de R$100.000,00 (cem
mil reais) pelo descumprimento da liminar desde o fim do prazo
dado na liminar.

Oficie-se o relator do agravo de instrumento, encaminhando a copia
desta sentenca.

Sem custas, dada a isencdo tributaria da Unido. Sentenca nao sujeita
ao duplo grau obrigatorio (art. 496, § 3°, I, CPC).

Publique-se. Registre-se. Intimem-se. [...]

Destaque-se que a forca executoria imediata da decisdo judicial em tela foi atestada
por meio do MEMORANDO n° 00135/2019/SEJUR/PUMT/PGU/AGU (Doc. SEI n°
1460460), no qual a Procuradoria da Unido no Estado do Mato Grosso requer a adocao de
providéncias afetas ao urgente cumprimento do comando judicial.

Outrossim, diante da solicitacdo de subsidios para os autos das ac¢Ges judiciais em que
ndo ha noticia de decisdo judicial condenando a Unido a cumprir determinada deciséo judicial,
0 Conselho Nacional de Educacdo encaminhou tempestivamente os argumentos de fato e de

Maria Helena de Castro — 0175



PROCESSO N°: 23001.000175/2008-78

direito, constantes do Oficio n® 526/2018/SE/CNE/CNE-MEC (Doc. SEI n° 1248755), do
Oficio n° 527/2018/SE/CNE/CNE-MEC (Doc. SEI n° 1248868), do Oficio n°
529/2018/SE/CNE/CNE-MEC (Doc. SEI n° 1249062), do Oficio n°® 530/2018/SE/CNE/CNE-
MEC (Doc. SEI n° 1249183), do Oficio n°® 662/2018/SE/CNE/CNE-MEC (Doc. SEI n°
1349911), do Oficio n° 657/2018/SE/CNE/CNE-MEC (Doc. SEI n° 1345444) e do Oficio n°
663/2018/SE/CNE/CNE-MEC (Doc. SEI n° 1349995), relativos, respectivamente, aos
municipios de Cotriguagu/MT, Juara/MT, Aripuand/MT, Tabapord/MT, Bardo de
Melgaco/MT, Porto Alegre do Norte/MT e Dom Aquino/MT.

Diante do questionamento acerca da competéncia do Conselho Nacional de Educacéo
para definir o valor financeiro do CAQi, bem como a preocupacdo com 0s impactos
potencialmente negativos nas politicas publicas do pais, uma vez que os valores constantes
do Parecer CNE/CEB n° 8/2010 ndo refletem a realidade vigente, visto que foram
consignados sob a égide do Plano Nacional de Educagdo 2001-2010, o Conselho Nacional de
Educacdo, com o intuito de obter orientaces juridicas sobre a presente tematica, emitiu
convites e encaminhou o Oficio n® 30/2019/SE/CNE/CNE-MEC (Doc. SEI n° 1413920) para
que o Consultor Juridico do Ministério da Educacdo comparecesse a sessdes da Camara de
Educacdo Baésica para discutir o tema.

Dessa forma, apds extensos debates na Camara de Educacdo Basica, muitos deles
com a presenca de membros da CONJUR/MEC, concluiu-se pela incompeténcia material do
CNE, 6rgdo de Estado com a funcdo de assessoramento ao MEC, para estabelecer os valores
financeiros e os custos que devem ser atribuidos aos entes federados, uma vez que, na
auséncia da regulamentacdo do Sistema Nacional de Educacdo, como prevé o artigo 23 da
Constituicdo Federal, ndo se dispde de instrumentos legais para definir as fontes
orcamentarias de onde seriam alocados 0s recursos para o cumprimento do CAQI.

2. Referenciais do conceito de CAQI
2.1. Antecedentes historicos

Os debates em torno de uma solucdo que concilie qualidade de oferta e equidade no
financiamento da Educacdo Bésica no Brasil ndo sdo recentes. Pelo menos ao longo das
Gltimas trés décadas, este debate conceitual foi pauta de diversas conferéncias e publicacdes
cientificas. Mas foi durante o periodo do Ministro Murilo Hingel (1992-95) que o debate
ganhou forca, especialmente na Conferéncia Nacional de Educacdo Para Todos.

Havia consenso de que o estatuto do Regime de Colaboracdo abriria caminhos para
um mecanismo novo, capaz de promover maior equaliza¢do do financiamento da Educacéo
Basica e assegurar o pagamento de um piso nacional para os professores. Com nomenclaturas
diferentes, seja 0 “custo padrdo minimo”, seja o “custo aluno qualidade™?, os participantes do
debate, de modo geral, defendiam a necessidade de construcdo de um mecanismo
redistributivo na tentativa de assegurar uma Educagdo Basica nacional de qualidade,
garantida por um valor que fosse suficiente para o seu financiamento.

Este propdsito, que chegou a ser pactuado através do chamado Acordo Nacional
(assinado pelo Ministério da Educacdo, Confederacdo dos Trabalhadores da Educagédo -
CNTE, Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo - Undime, Conselho
Nacional de Secretarios de Educacdo - Consed e organizagdes da academia), levou a criagdo

2 Durante o Painel I da Conferéncia Nacional de Educa¢do Para Todos “Integracio Unido-estados-municipios:
financiamento e regime de cooperagdo”, registrado em seus Anais (BRASIL, 1994, pdg. 457-487), a Secretaria de Educacao
Fundamental do MEC, Maria Aglaé de Medeiros, defendeu como uma das prioridades para o Ministério da Educagédo a
“defini¢do de um custo padrdo minimo, examinando em particular a valorizagdo do magistério”. A entdo presidente da
Undime, na mesma linha, defendeu a defini¢cao do custo aluno qualidade.
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do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (FUNDEF) na gestdo do Ministro Paulo Renato, mas com caracteristicas distintas
do desenho original formulado na Conferéncia.

Dez anos depois, no periodo que precedeu a criacdo do FUNDEB (2005-07), as
tentativas de vincular um padréo de qualidade a um determinado valor aluno/ano novamente
ganharam forca. Desta vez, com grande envolvimento de organizacfes e movimentos sociais,
o0 conceito foi transformado e se consolidou como “o esforco a ser feito pelo Brasil para se
aproximar dos paises mais desenvolvidos do mundo em termos educacionais” (Custo Aluno
Qualidade-CAQ) e “os valores que o Brasil precisa investir por aluno/ano, em cada etapa e
modalidade da educacéo basica publica, para garantir, a0 menos, um padrdo minimo de
qualidade do ensino” (Custo Aluno Qualidade Inicial-CAQi)*. Apesar de mais uma vez o
desenho do novo Fundeb frustrar as expectativas, o conceito de CAQi ultrapassou os limites
do debate académico e ganhou adesdo de segmentos da sociedade, que passaram a mobilizar-
se em favor do CAQI.

Em 2010, sob a lideranga da Campanha Nacional pelo Direito a Educacgdo, com apoio
da Undime e da CNTE, o CAQi foi aclamado na Conferéncia Nacional de Educacao
(CONAE 2010) e adotado pelo Conselho Nacional de Educagdo, conforme disposto no
Parecer CNE/CEB n° 8/2010. Estes dois movimentos, ou seja, a Campanha Nacional pelo
Direito a Educacdo e a Conferéncia Nacional de Educacdo (CONAE 2010), foram decisivos
para a inclusdo do Parecer, pelo Congresso Nacional, no Plano Nacional de Educacdo, em
forma de lei (Lei n® 13.005/2014). A ndo homologacgéo do Parecer CNE/CEB n° 8/2010 pelo
Ministério da Educacao, entretanto, traz ao CNE o desafio de seu reexame.

A iniciativa de enfrentamento do tema pela Camara de Educacdo Bésica reveste-se de
elevado significado. E, ao mesmo tempo, enriquece o debate sobre a necessidade de
aperfeicoamento do atual modelo nacional de financiamento, em especial do atual FUNDEB
Fundeb, com prazo de vigéncia até 2020. Ao retomar o debate sobre o Parecer CNE/CEB n°
8/2010, o CNE assume, portanto, o protagonismo neste dificil momento em que se encontra o
pais, em processo de recessdo econémica e queda da arrecadacdo de receitas em todos 0s
niveis de governo desde meados de 2014.

Assim, o presente Parecer, de carater conceitual e orientativo, pretende oferecer os
argumentos quanto a impossibilidade de o CNE definir critérios e normas de aplicacdo do
CAQI, vez que ndo cabe ao Conselho Nacional de Educacdo, como ja mencionado em outro
momento, estabelecer quaisquer despesas sem ter as condi¢des necessarias e legais para
identificar as fontes de receita que viabilizariam a implementacdo do CAQi, uma vez ausente
lei complementar do artigo 23 da Constituicdo Federal, que regulamente o funcionamento do
regime de colaboracgdo entre os entes federados. O texto reconstroi, desse modo, a linha do
tempo desde os primeiros referenciais tedricos e politicos que deram origem ao conceito de
CAQi até os acontecimentos que marcam o impasse dos dias atuais, aprofunda o debate sobre
0s aspectos conceituais e legais que ddo sustentacdo ao conceito e trata das principais
divergéncias sobre os mecanismos para sua implantacdo comparando as principais propostas
em debate.

2.2. Marcos legais
Principios constitucionais

A igualdade de condicdes para 0 acesso e permanéncia na escola, com aprendizado, €
0 primeiro principio constitucional que deve orientar a organizacao da politica educacional. O

® http://www.custoalunogualidade.org.br/o-que-e-cagi-e-0-caq
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Poder Publico deve se estruturar para garantir as instituicbes educativas as condi¢es de
natureza tanto objetiva quanto ndo objetiva, necessarias para a concretizacdo do direito de
cada brasileiro.

Trata-se de um enorme desafio para o Brasil, grande, diverso e desigual, ao definir na
sua Constituicdo Federal que a educacdo é nacional. Isto significa que a organizacdo da
educacdo, por forca constitucional, se assenta em diretrizes e bases que incidam sobre todos
os sistemas de ensino (o federal, os estaduais, o distrital e os municipais e, no interior do
sistema, as redes publicas e privadas que o constituem). Neste contexto, a adocdo de
referenciais nacionais obrigatorios a todos os sistemas de ensino ¢ basilar para a garantia
desse direito constitucional. No federalismo brasileiro, portanto, tais referenciais se traduzem
como mecanismo equalizador, que deve assegurar cidadania e direitos humanos a todos.

Na perspectiva do federalismo brasileiro, alicercado no principio da cooperagéo entre
os entes federativos, o atendimento basico ou minimo ndo pode ser visto como sinénimo de
pouco; muito menos como a precarizacao do atendimento, mas sim como condicdo necessaria
para a superacdo das iniquidades extremas ainda hoje presentes. Basico significa aqui o limite
abaixo do qual o Poder Publico e a sociedade ndo podem aceitar que a oferta educacional
aconteca. E algo a partir do qual se deve trabalhar para avancar sempre, lembrando que,
somente com cooperacdo federativa e colaboragéo entre os sistemas de ensino é que se pode
alcancar as condicbes adequadas para a oferta educacional para todos. E inconcebivel pensar
que o estudante é “municipal” ou “estadual”. No territério, lugar onde o direito deve ser
garantido, ao Poder Publico (Unido, estado e seus municipios, juntos) cabe a responsabilidade
da organizacdo do sistema educativo.

Nesta linha, a Constituicdo Federal (artigo 23, inciso V) define que a Unido, os estados,
o Distrito Federal e os municipios tém competéncias comuns, e seu exercicio exige a fixacao
de normas de cooperacdo a ser estabelecida por Lei Complementar (paragrafo Gnico). Com
base nessas normas, cada ente federativo deveria organizar seu sistema de ensino, definindo
formas de colaboracdo reciprocas, para assegurar a universalizagdo do ensino obrigatdrio.
Infelizmente tais regras federativas ainda ndo foram fixadas, o que representa uma lacuna
importante na organizagdo da educagdo nacional. A auséncia de um Sistema Nacional de
Educacéo” (artigo 13 da Lei n° 13.005/2014 - Lei do PNE) até os dias atuais tem resultado em
graves fragilidades: descontinuidade de acdes, fragmentacdo de programas, falta de
articulagdo entre 6rgdos gestores e caréncia de recursos.

Mas ha na Constitui¢do Federal um papel claro para a Unido: exercer a fungéo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir a equalizacdo de oportunidades educacionais e
0 padrdo minimo de qualidade do ensino, mediante assisténcia técnica e financeira aos
estados, ao Distrito Federal e aos municipios (artigo 211, paragrafo 1°). De forma similar,
esta também ¢ uma fungdo dos estados em relagdo aos seus proprios municipios, dependendo
da condicdo de cada um.

Assim, algumas questdes sdo centrais. Se a educa¢do € um direito constitucional e se o
Poder Publico, no contexto federativo, deve se organizar para garanti-lo, ¢ preciso responder:

a) Como definir o “padrdo minimo de qualidade do ensino” a ser garantido a todos 0s
estudantes, indistintamente?

b) Como organizar a acdo supletiva da Unido e dos estados para promover a
“equalizacdo de oportunidades educacionais”, nas condigdes de qualidade? E como

* Sistema Nacional de Educacéo entendido como um aperfeicoamento na organizacdo da educacdo nacional,
sustentada por um pacto federativo construido de forma democrética e inscrito em um conjunto de leis
nacionais, capazes de orientar cada sistema ou rede de ensino para que o direito constitucional inalienavel seja
garantido, com equidade, a cada cidad&o brasileiro.
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assegurar os recursos financeiros para alcancar mais qualidade com equidade nos sistemas de
ensino?

Tais questdes, presentes no debate educacional had bastante tempo, permitiram a
construcdo de uma trajetoria historica importante, cuja énfase dada por este Parecer
concentra-se no periodo de 1994 a 2016.

Acordo Nacional, 1994

Um marco importante deste debate nas ultimas décadas foi o chamado Acordo
Nacional, de 1994, liderado pelo Ministro Murilo Hingel.

O texto completo do Acordo, publicado nos Anais da Conferéncia Nacional de
Educacdo para Todos, faz referéncia a “definicdo de padrdes minimos de qualidade e
produtividade”, com os quais deveriam se comprometer todos os sistemas e redes de ensino,
no ambito do Regime de Colaboragdo. Segundo o texto, tal definicdo deveria estar
acompanhada de:

a) identificacdo de fontes e receitas disponiveis para o financiamento da educacédo e de
alternativas de recursos necessarios a garantia de universalizacao e de qualidade na Educacéo
Basica;

b) construcdo de modelo de distribuigdo e programacdo de recursos financeiros nos
diferentes sistemas de ensino; e

c) aperfeicoamento de critérios e maior agilidade no repasse de recursos financeiros e de
cooperacdo técnica entre as diversas instancias de governo, capazes de assegurar padrdes de
equidade e qualidade da educagdo e remuneracdo adequada do pessoal de magistério,
reconhecendo a diversidade e flexibilidade nos modelos de atribuicdo de encargos entre as
diferentes instancias.

N&o se pode negar a importancia deste debate que fez crescer, na sociedade, a
compreensdo de que qualidade e financiamento devem estar vinculados na politica publica,
sob pena de se ver comprometido o direito constitucional.

Emenda Constitucional 14, Lei do FUNDEF e LDB, 1996

A organizacdo do financiamento se deu, no tempo que se seguiu ao Acordo, pela
combinacdo entre as regras da nova Lei de Diretrizes e Bases — LDB (Lei n°® 9.394/1996) e o
modelo de financiamento do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagcdo do Magistério — FUNDEF (EC 14/1996 e Lei n° 9.424/1996).

O Acordo Nacional, celebrado em novembro de 1994, ndo foi integralmente cumprido,
e seus desafios permanecem. Estavam assegurados pelo FUNDEF os critérios a serem
considerados como referenciais para a definicdo do valor correspondente ao padrdo de
qualidade do ensino:

“Art. 13. Para os ajustes progressivos de contribuigcoes a valor que corresponda
a um padréo de qualidade de ensino definido nacionalmente e previsto no art. 60,
§ 4° do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias, serdo considerados,
observado o disposto no art. 2°, § 2°, os seguintes critérios:

| - estabelecimento do nimero minimo e maximo de alunos em sala de aula;
Il - capacitacao permanente dos profissionais de educacéo;
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1l - jornada de trabalho que incorpore os momentos diferenciados das
atividades docentes;

IV - complexidade de funcionamento;

V - localizacdo e atendimento da clientela;

VI - busca do aumento do padrao de qualidade do ensino.”

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) completou este cenério,
vinculando padrdes minimos a insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo de
ensino-aprendizagem e a oportunidades educacionais, com agao supletiva direcionada. Isto
pressupde a utilizacdo de um conjunto amplo de recursos, para além dos percentuais
definidos para os fundos de ambito estadual e para a complementagdo da Unido.

A LDB também define, no seu artigo 74, que a Unido, em colaboracdo com os estados,
0 Distrito Federal e os municipios, estabelecera padrdo minimo de oportunidades
educacionais, baseado no célculo do custo minimo por aluno, capaz de assegurar ensino de
qualidade. Este custo minimo deveria ser calculado pela Unido ao final de cada ano, com
validade para o ano subsequente, considerando as variagdes regionais no custo dos insumos
educacionais e as diversas modalidades de ensino.

A acdo supletiva deveria ser exercida para corrigir progressivamente as disparidades,
tanto de acesso quanto de garantia do padrdo minimo estabelecido. Para definir a acéo
supletiva, o artigo 75 traz a obrigatoriedade de uma “férmula de dominio publico”, que inclua
a capacidade de atendimento e a medida do esforco fiscal do ente federativo. A capacidade de
atendimento deve ser definida pela razdo entre os recursos de uso constitucionalmente
obrigatdrios na Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) e o custo anual por aluno,
relativo ao padrdo minimo de qualidade. A medida do esforco fiscal, por sua vez, deve
considerar ndo apenas o esfor¢co em si, mas também o quanto deste resultado é destinado a
manutengdo e ao desenvolvimento do ensino na Educacdo Basica. Vale lembrar que a lei
limita a agdo supletiva em favor daquele ente federativo que oferece vagas em numero
inferior a sua capacidade de atendimento, na area de ensino de sua responsabilidade.

O FUNDEF nédo deu conta deste conjunto de recomendacdes da LDB. Na prética, a
despeito de sua importancia, 0 FUNDEF priorizou o Ensino Fundamental obrigatério e nao
vinculou a estratégia redistributiva a padrées nacionais de qualidade. O FUNDEF
concentrou-se no ensino fundamental obrigatério com o intuito de universalizar o acesso a
escola para todas as criancas de 7 a 14 anos, pois menos de 90% da coorte etéria era atendida
até o ano de 1995, e mais de 20 % dos estudantes pertencentes a familias de alta
vulnerabilidade estavam fora da escola. Universalizar o acesso ao Ensino Fundamental
obrigatério, como previa a Constituicdo Brasileira de 1988, era tarefa inadidvel. Com este
objetivo, os resultados do FUNDEF foram alcangados. Em 2003, cerca de 95% das criancas
de 7 a 14 anos estavam frequentando a escola e, no final de 2006, o acesso estava plenamente
universalizado, segundo indicadores do Inep e IBGE.

Lei do FUNDEB, 2007

Anos depois, no periodo imediatamente anterior a passagem do FUNDEF para o Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais
da Educacédo (Fundeb), instituido pela Emenda Constitucional 53/2006 e regulamentado pela
Lei n® 11.494/2007, a andlise da qualidade e dos seus custos entrou novamente na pauta
governamental. Neste periodo, atores sociais conduziam um movimento em defesa do custo
por aluno e por padrbes nacionais de qualidade, desenvolvendo estudos com apoio da
Undime, Consed, CNTE, entidades académicas e estudos oficiais conduzidos pelo Inep. A
expectativa era a possibilidade de organizar a agdo redistributiva da Unido baseada na
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garantia de referenciais nacionais de qualidade. Porém, o desenho final do Fundeb néo
atendeu a estas expectativas, embora tenha representado grande avanco em termos de
ampliacdo do volume de recursos e de cobertura de financiamento para todas as etapas da
Educacéo Basica.

O debate sobre o Fundeb se deslocou do padréo de qualidade para o montante de
valores que seriam aportados pela Unido. Assim, o padrdo de qualidade, mais uma vez, ficou
desatrelado da estratégia redistributiva. A Unica referéncia a esta vinculagdo, na Lei do
Fundeb, foi a obrigacdo de basear as decisbes sobre fatores de ponderacdo em estudos
técnicos prévios relacionados a estimativa de custos para cada etapa e modalidade. No
entanto, estes dispositivos ndo foram aplicados na implementacdo do Fundeb.

Lei do Plano Nacional de Educacéo - PNE (Lei 13.005/2014): énfase nos insumos

O Plano Nacional de Educacéo, aprovado por unanimidade no Congresso Nacional e
sancionado sem veto, resgata a visdo de custo por aluno e por padrdes nacionais de qualidade
em disputa desde o Acordo Nacional de 1994. O conceito de custo/aluno/qualidade (em
especial o seu desdobramento no CAQI), aprovado em 2010 pelo Conselho Nacional de
Educacdo (Parecer CNE/CEB n° 8/2010 - ndo homologado), reaparece com certo consenso
entre os diversos setores (parlamentares, academia, sindicatos, 6rgéos de controle e judiciario,
dirigentes municipais etc.), passando a ser amparado por lei.

O PNE estabelece que o0 CAQ seré o parametro para o financiamento de todas etapas e
modalidades da Educacdo Basica, a partir do calculo e do acompanhamento regular dos
indicadores de gastos educacionais com investimentos em qualificacdo e remuneracdo do
pessoal docente e dos demais profissionais da educacdo publica, aquisicdo, manutencao,
construcdo e conservacdo de instalagdes e equipamentos necessarios ao ensino e em
aquisicdo de material didatico, alimentacdo e transporte escolar. O valor financeiro do CAQ
devera ser continuamente ajustado, com base em metodologia formulada pelo Ministério da
Educacdo (MEC), acompanhado pelo Férum Nacional de Educacdo (FNE), pelo Conselho
Nacional de Educacdo (CNE) e pelas Comissdes de Educacdo da Camara e do Senado
Federal. J4 0 CAQI, deveria ter iniciado sua implantacdo em junho de 2016.

Pela lei, a complementagdo de recursos financeiros aos entes federativos que néo
conseguirem atingir o valor financeiro do CAQi e, posteriormente do CAQ, devera ser feita
pela Unido, que também deve definir critérios para distribuicdo dos recursos adicionais
dirigidos a educacdo ao longo do decénio, que considerem a equalizacdo das oportunidades
educacionais, a vulnerabilidade socioeconémica e o compromisso técnico e de gestdo do
sistema de ensino, a serem pactuados na instancia interfederativa prevista no § 5° do artigo 7°
da Lei.

Quatro estratégias da Meta 20 do PNE fazem referéncia direta ao Custo-Aluno-
Qualidade (CAQi e CAQ), com orientacdo no sentido de que em dois anos, a partir da
aprovacdo da Lei, o Custo-Aluno-Qualidade Inicial (CAQIi) deveria ser implantado e
referenciado no conjunto de padrdes minimos estabelecidos na legislacdo educacional. Seu
financiamento dependeria da fixagdo dos insumos educacionais indispensaveis ao processo
de ensino-aprendizagem e seria progressivamente reajustado até a implementagédo plena do
Custo-Aluno-Qualidade (CAQ), a ser definido no prazo de 3 (trés) anos.

Dito isso, cumpre ressaltar a nitida existéncia de contrariedade entre os dispositivos da
Lei n° 13.005/2014, j4 que, ndo obstante a estratégia 20.6° determinar que a implementago

5 . . A . ;. . ..

20.6) no prazo de 2 (dois) anos da vigéncia deste PNE, sera implantado o Custo Aluno-Qualidade Inicial
(CAQiI), referenciado no conjunto de padrdes minimos estabelecidos na legislagdo educacional e cujo
financiamento sera calculado com base nos respectivos insumos educacionais indispensaveis ao processo de
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do CAQi se dé no prazo de dois anos de vigéncia da referida norma, a estratégia 20.10°
estabelece que cabe a Unido complementar, na forma da lei, os recursos financeiros a todos
os Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que ndo conseguirem atingir o valor do
CAQi e, posteriormente, do CAQ.

Além disso, evidencia-se que a exigéncia de lei complementar encontra-se prevista
também na estratégia 20.9” e no artigo 13%, ambos da Lei n° 13.005/2014. Verifica-se, assim,
que a efetiva implementacdo do Custo-Aluno Qualidade Inicial e do Custo-Aluno Qualidade
depende da promulgacéo de lei complementar.

Nesse mesmo sentido, a CONJUR-MEC, por meio do PARECER n°
00638/2018/CONJUR-MEC/CGU/AGU (Doc. SEI n° 1114069) condiciona a efetiva
implementacdo do Custo-Aluno Qualidade Inicial e do Custo Aluno Qualidade a
promulgacéo de lei complementar que fixe os parametros de atuacéo de todos os entes de
federados, exigéncia inafastavel do art. 13 da lei n® 13.005/2014, de 25 de junho de 2014 c/c
as respectivas estratégias n.° 20.9 e 20.10.

Por fim, a Meta 7 do PNE, que trata da Qualidade da Educacdo Bésica, também traz as
Estratégias 7.18 e 7.21, que definem 0 que é necessario assegurar a todas as escolas publicas
da Educacdo Bésica, em termos de infraestrutura, e o indispensavel trabalho colaborativo e
articulado na Federacdo brasileira para estabelecer parametros minimos de qualidade dos
servigos a serem utilizados como referéncia para o financiamento e para a adogdo de medidas
de melhoria da qualidade do ensino.

2.3. O perfil do financiamento nas unidades federativas brasileiras e sua
correlacdo com os principais indicadores de qualidade

2.3.1. Indicadores de qualidade: uma grande diversidade de situactes

Para analisar a relagdo que existe entre indicadores de qualidade e financiamento, em
primeiro lugar, é preciso definir o que € qualidade e quais sdo seus indicadores. Isto ainda
permanece como desafio no Brasil porque o indice mais robusto disponivel é o IDEB, que é
embasado no desempenho e fluxo dos estudantes.

Na auséncia de referenciais nacionais de qualidade de oferta, as redes e sistemas de
ensino utilizam as orientagdes contidas nas diretrizes gerais da Camara de Educacdo Basica e
do Conselho Pleno do CNE para construir padrdes de qualidade para a oferta educacional nas
escolas. Porém, ndo existem informacdes sistematizadas disponiveis sobre como e se tais
diretrizes efetivamente orientam as decisdes sobre o financiamento em cada municipio ou
estado.

Do ponto de vista da Unido, existem, portanto, as resolu¢cdes homologadas do CNE,
com destaque para a Resolugdo CNE/CEB n° 4/2010, que, ao definir as “...Diretrizes

ensino-aprendizagem e sera progressivamente reajustado até a implementacéo plena do Custo Aluno Qualidade
- CAQ;

6 20.10) cabera a Unido, na forma da lei, a complementacdo de recursos financeiros a todos os Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios que ndo conseguirem atingir o valor do CAQi e, posteriormente, do CAQ;

’ 20.9) regulamentar o paragrafo Unico do art. 23 e o art. 211 da Constituicdo Federal, no prazo de 2 (dois) anos,
por lei complementar, de forma a estabelecer as normas de cooperacéo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, em matéria educacional, e a articulagdo do sistema nacional de educagdo em regime de
colaboracdo, com equilibrio na reparticdo das responsabilidades e dos recursos e efetivo cumprimento das
fungdes redistributiva e supletiva da Unido no combate as desigualdades educacionais regionais, com especial
atencdo as regides Norte e Nordeste;

8 Art. 13. O poder publico devera instituir, em lei especifica, contados 2 (dois) anos da publicacdo desta Lei, 0
Sistema Nacional de Educacdo, responsavel pela articulacdo entre os sistemas de ensino, em regime de
colaboracéo, para efetivacdo das diretrizes, metas e estratégias do Plano Nacional de Educagéo.
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Curriculares Nacionais Gerais para a Educagdo Basica”, orienta como a unidade educativa
deve se organizar para concretizar os objetivos de seu Projeto Politico Pedagdgico (PPP),
com apoio das estruturas de gestdo do sistema. Do ponto de vista do executivo federal, o
PAR (Plano de Acdes Articuladas), de forma indireta, aponta para aquilo que considera como
insumos, iniciativas e processos de qualidade, definindo dimensdes e indicadores cuja
pontuacdo (declaratéria) varia de 1 a 4, informando sobre acles possiveis para, em
colaboracéo, melhorar o cenério da oferta.

Trata-se de importante acdo indutora de qualidade, vinculada diretamente ao
financiamento — acdo supletiva. Porém, embora tenha sido aprovado em lei (Lei n°
12.695/2012), e tenha com isso eliminado os enormes entraves burocraticos em relacdo a
assinatura de convénios, o0 PAR depende de recursos cujo volume e deciséo de destinacdo
continuam sendo discricionarios do governo federal. Em outras palavras, a pontuacdo é
declaratéria (ndo avaliada), e a destinacdo de recursos suplementares depende de variaveis
sobre as quais os declarantes nao tém qualquer poder decisorio.

Nos sistemas de ensino, por sua vez, cada Conselho de Educagdo, cumprindo sua
funcdo autorizativa, fixa normas para definir quais ¢ como os estabelecimentos de educagao
infantil, ensino fundamental, ensino médio ¢ de educagao profissional podem funcionar. De
forma direta, estdo os sistemas de ensino expressando critérios ou padrées minimos para o
funcionamento, tomando por base as diretrizes gerais do CNE.

Obviamente, alguns sistemas detalnam mais tais critérios, outros detalham menos.
Alguns o fazem com base em mais estudos-diagnosticos da realidade local, outros menos.
Algumas redes municipais funcionam praticamente sem critério algum, porque fazem parte
de sistemas incapazes de acompanhar e avaliar as reais condi¢des de oferta do ensino.

As diferencas nos cenarios locais, sem duvida, decorrem da imensa lacuna juridica
resultante da auséncia de regulamentacéo do artigo 23 da Constituicdo Federal, e, em especial,
da também ausente regulamentacdo do padrdo minimo de qualidade a que se refere o artigo
206, inciso V11 da Constituicdo de 1988, e os artigos 4°, inciso IX e 74 a 76 da LDB.

H4, portanto, uma infinidade de situacdes possiveis. Mas o fato concreto, e ainda mais
grave, é que, mesmo quando existem normas com boa qualidade orientativa nas diferentes
redes e sistemas de ensino, tais normas em geral ndo se vinculam de forma direta e
sistematizada as iniciativas de avaliacdo e financiamento. Paralelamente, processos
avaliativos nacionais, estaduais e municipais, em geral com foco exclusivo no desempenho
de estudantes em provas de larga escala, produzem resultados que também ndo séo
suficientes para orientar as decisfes de investimento de recursos. Os sistemas de avaliacdo s6
serdo Uteis a efetiva melhoria da qualidade quando expandirem seu enfoque para a qualidade
das condicdes de oferta.

Em sintese, as normas que existem sdo muito variadas e dialogam de forma frégil tanto
com 0s processos avaliativos quanto com os mecanismos de financiamento. Isto leva o pais a
elevados dispéndios de trabalho e recursos, com baixa eficiéncia no incremento real de
qualidade da oferta educacional.

2.3.2. Perfil do financiamento: disparidades evidentes
O VAA Total
A despeito da importancia indiscutivel do Fundeb, ha que se considerar suas limitagdes,
que ainda resultam em enormes diferencas na capacidade de financiamento das redes de

ensino (demonstradas no Relatério Final do GT/CAQ/MEC em 2015)*, mesmo sendo este o
principal instrumento equalizador do financiamento educacional no Brasil.
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As diferengas de financiamento entre as redes de ensino podem ser melhor
compreendidas quando se observa o artigo 212 da Constitui¢ao Federal, onde esta definido
que 25% dos impostos e transferéncias devem ser aplicados em MDE. Porém, a Lei do
Fundeb exige que 20% de alguns impostos e transferéncias sejam a ele vinculados; portanto,
existem ainda 5% desta cesta que ndo vao para o fundo de ambito estadual e que permanecem
nos cofres de cada ente federativo (estadual e municipal) para uso em Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE). Além disso, ha ainda os 25% de outras receitas que nao
se vinculam ao Fundeb (IPTU, ISS, ITBI, IRm, IRe, IOFouro), mais o Salario Educagio e os
recursos dos programas federais que sdo distribuidos de maneira universal (transporte,
merenda, dinheiro direto na escola e livro didatico) e os recursos recebidos por decisao
voluntaria, como os do Plano de A¢des Articuladas (PAR) e de varios programas do FNDE.

Isto explica porque, mesmo com o Fundeb, as diferengas sdo grandes entre os entes
federativos. Para alguns, os 5% dos impostos e transferéncias que ndo entram no fundo de
ambito estadual significam muito; para outros, praticamente ndo impactam os gastos com
Educacao Basica. Da mesma forma, alguns contribuem com elevados valores para o fundo de
ambito estadual; outros praticamente ndo contribuem, porque arrecadaram muito pouco.

Nesse cenéario, para compreender as reais diferencas de capacidade de gasto por aluno
que existem entre as 5.597 redes de ensino, ndo basta considerar apenas o recurso do Fundeb.
E preciso contabilizar todo recurso disponivel para a Educagio Bésica.

Essa forma de ver a real capacidade de gasto por aluno foi a base do conceito de valor
aluno/ano total (VAA Total) desenvolvido pelo GT/CAQ/MEC em 2015". O objetivo do GT
era demonstrar os diferentes perfis de financiamento das redes de ensino, o que foi
comprovado pelos estudos mais aprofundados feitos por Tanno® dois anos depois.

O Quadro 1 demonstra como ¢é facil observar tais disparidades mesmo utilizando como
exemplo apenas as redes de ensino dos estados e das capitais brasileiras. Observa-se, por
exemplo, que, enquanto o Estado do Amazonas dispde de aproximadamente R$ 4 mil por
aluno/ano, e sua capital um pouco mais de R$ 4 mil, o Distrito Federal dispde de mais de
R$ 11 mil, assim como Porto Alegre, capital de um estado (Rio Grande do Sul) com pouco
mais de R$ 5 mil. Os estudos revelam ainda que as disparidades sdo muito maiores quando
observada a totalidade de redes de ensino, mostrando que o valor aluno/ano pode variar entre
R$ 2,9 mil e R$ 19,5 mil. A diferenca entre as condi¢Bes de oferta pode variar cerca de 7
vezes se forem considerados o menor e 0 maior VAA Total.

A complementacéo da Unido por Unidade da Federacao ou por ente federativo

O quadro se agrava no momento da complementacdo da Unido, que é feita
automaticamente por Unidade da Federagcdo, sem avaliar a real capacidade financeira dos
entes federativos com menor grau de dependéncia do Fundeb, que mesmo assim sdo
beneficiados quando o valor minimo aluno/ano da sua Unidade da Federacdo fica abaixo do
minimo nacional. A Figura 1 demonstra, esquematicamente, para o conjunto de entes
federativos, o atual efeito da complementacédo do Fundeb por Unidade da Federacdo e como
seria se a complementacéo fosse feita por ente federativo.

Tanno, em 2017°, também demonstrou que, em funcéo destas distorcdes, existem 149
redes de ensino que deveriam receber complementacdo e ndo recebem, assim como 66 que

® Tanno, C. R. Universalizagdo, qualidade e equidade na alocagdo de recursos do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento
da Educagdo Basica e de Valoriza¢do dos Profissionais da Educa¢do (FUNDEB): proposta de aprimoramento para a
implantagdo do Custo Aluno Qualidade (CAQ). Brasilia, Camara dos Deputados, Estudo Técnico 24/2017, 136p. 2017.
http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2017/et-24-2017-univers-qualidade-equidade-FUNDEB

Acesso: 09/05/18.
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recebem, mas que ndo deveriam receber. Este nUmero nao parece significativo, mas do ponto
de vista financeiro, corrigir estas distor¢oes significa provocar consideravel impacto positivo
para a elevacdo do VAA Total minimo nacional, pois sdo redes grandes cuja somatdria de
recursos distribuidos se aproxima de R$ 4 bilhdes/ano, o que equivale a aproximadamente
30% do valor total da complementacgédo da Uni&o ao Fundeb.

Essa disparidade quantitativa decorre do fato de que todas as dez redes
estaduais e municipais das capitais, relativas aos Estados beneficiados —
possuidores de receitas proprias que elevam consideravelmente seus
valores de aplicacdo, além de um maior nimero de matriculas — integram o
grupo de redes de ensino com auxilio financeiro adicional desnecessario
para equalizacdo. (Tanno, 2017 pag. 49)

Quadro 1 - Disparidades de valores - redes de ensino dos Estados e das Capitais (R$ por

aluno 2015).
Estados VAA Total Capitais VAA Total

AM _Manaus 4.321,37

PA 4.123,83 Terezina 4.373,17

PB 4.166,49 Macapa 4.665,03

MA 4.169,47 Sao Luis 4.691,02

MG 4.206,77 Porto Velho 4.848,46

PE 4.261,01 Joao Pessoa 4.964,73

RO 4.289,88 Rio Branco 5.091,69

MT 4.31367 Fortaleza 5.120,75

AC 4.350,99 Palmas 5.243,70

Pl 4.399,76 Campo Grande 5.284,02

AL 4.42410 Macei6 5.387,55

RN 4.425,20 Cuiaba 5.628,40

BA 4.455,90 Belém 5.691,20

PR 4.576,74 Natal 5.840,95

CE 4.585,89 Boa Vista 5.919,84

AP 4.848,00 Salvador 6.446,40

TO 5.015,93 Vitéria 6.529,70

GO 5.023,34 Goiania 6.737,57

MS 5.133,43 Belo Horizonte 6.922,39

SE 5.182,59 Rio de Janeiro 7.256,08

ES 5.287,08 Curitiba 7.317,95 I
SC 5.328,63 Recife 7.333,42 %
RS 5.382,51 Aracaju 7.685,59 4145
SP 5.618,38 Florianépolis 9.060,94
RR* 6.019,86 Sao Paulo 10.656,84 5155
RJ 6.074,67 Porto Alegre 11.232,63 5,6-6,0
DF 11.500,74 Brasilia 11.500,74 QTN

Fonte: Elaboracéo a partir de dados de Tanno (2017).
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Redes de ensino com boa capacidade de arrecadagdo,
pertencentes a estados que recebem complementacio

il

redes de ensino

[

redes de ensino

Figura 1 - Efeito, para o conjunto de entes federativos, da complementacao
do FUNDEB por Unidade da Federacao (A) e por ente federativo (B).

No mesmo estudo Tanno demonstrou também, com célculos detalhados e precisos, que
uma acdo redistributiva adotando o critério do VAA Total com complementacdo por ente
federativo (e ndo por unidade federativa, como é realizada atualmente pelo Fundeb) seria
suficiente para elevar o menor VAA Total no pais de R$ 2.937 para R$ 3.761 (valores de
2015) (Quadro 2). Esta alteracdo, na forma de redistribuicdo, beneficiaria 1.699 redes de
ensino de 17 estados, sendo que hoje o Fundeb s6 beneficia municipios de 10 estados
brasileiros. Mais significativa ainda é a reducdo das desigualdades. Neste caso, a diferenca
entre 0 maior e 0 menor VAA Total cairia de 7 para 5 vezes sem qualquer acréscimo no valor
da complementacdo da Unido, como se pode observar no Quadro 2.

Quadro 2 - FUNDEB 2015: Simulacao de distribuicéo de recursos.
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(Valores em R$ milhdo, VAA em

] RECEITAS DO FUNDEB 2015 R m——
CONTRIBUIGAO [ COMPLEMENTAGAO DA UNIAD TOTAL
UF | ESTADOS, DF — CoM VAA VAA
MUNICIPIOS ATUAL VAR ATUAL COMPLEM total CAQ VAR
A CAQ MiNIMO | MiNIMO
(A) (B) (C) (C-B) (A+B) (A+C) (D) (B) (E/D)
DF 1.716,3 - - - 1.716,3 1.716,3] 11.501| 11.501] 0,0%
RR 602,0 - - - 602,0 602,0] 4502 4502 0,0%
RS 7.487,5 - - - 7.487,5 7.487,5| 4.400| 4.400 0,0%
SP 30.514,0 - - -| 305140 30.514,0] 4328 4.326] 0,0%
SC 4.529,1 - - - 4.529,1 4.529,1| 4.168] 4.168] 0,0%
RJ 8.174,7 - - - 8.174,7 8.174,7| 3.973| 3.973] 0,0%
AP 790,4 - - - 790,4 790,4] 3.916] 3.916] 0,0%
PR 6.846,7 - - - 6.846,7 6.846,7| 3.867| 3.867| 0,0%
ES 2.496,2 . - . 2.496,2 24962 3797 3797 0,0%
GO 3.956,9 - - - 3.056,9 3.956,9| 3.794[ 3.794] 0.0%
MS 1.992,2 - 0,1 0,1 1.992,2 1.992.3| 3731 3761 0,8%
TO 1.345,0 - 0,5 0,5 1.345,0 1.3455| 3681 3761 2,2%
RO 1.250,6 - 89| 89 1.250,6 1.259,5| 3510/ 3.761| 7,2%
SE 1.479,9 - 15,8/ 15,8 1.479,9 1.495,7| 3.497[ 3.761] 7,5%
MG 11.724,6 - 18,1 18,1 11.724,6| 11.742,7| 3.445| 3.761| 9,2%
MT 2.293,0 - 5,0 5,0 22930 2.2080| 3430 3.761] 9,6%
AC 814,6 - 28,6 286 814,6 8432 3203 3.761| 17,4%
RN 1.999,5 10,0/ 86,1 76,1 2.009,6 2.085,7| 3.159| 3.761| 19,0%
PE 4.629,6 674,6 708,0] 33,4 5.304,2 5.337,6] 3.148] 3.761| 19,5%
CE 3.956,3| 1.3834| 1.526,4] 1430 5.339,7 5.482,7| 3.099] 3.761| 21,4%
PB 2.201,3 233,6 289,00 554 2.434,8 2.490,2| 3.082| 3.761| 22,0%
AM 2.360,1 696,3 667,4| - 29,0 3.056,5 3.027,5| 3.059| 3.761| 22,9%
BA 6.743,2| 2.521,4 2.268,ﬂ -252,7 9.264,6 9.011,9[ 3.035| 3.761| 23,9%)
AL 1.681,3 530,6/ 556,7| 26,1 2.212,0 2.238,0] 3.034] 3.761] 24,0%
Pl 1.769,7 451,6 518,2| 66,7 2.221,2 2.287,9] 2.995] 3.761| 25,6%
PA 3.583,2| 2.701,3| 2.247,7| -453,7 6.284,5 5.830,9] 2.979] 3.761| 26,2%
MA 2.786,0] 2.769,5| 3.027,2| 257,7 5.555,5 5.813,1] 2.937] 3.761] 28,1%
R$) 119.723,8 11.972,4 11.972,4 0,0 131.696,2 131.696,2

Fonte: Tanno (2017)’

Toda esta analise ajuda a compreender o perfil do financiamento no Brasil, e suas
evidentes disparidades. Mas além disso, permite também avancar para uma conclusdo muito
importante: o fato de que o Fundeb, no desenho atual, ndo é adequado nem suficiente para
uma proposta de implantacdo de CAQi no Brasil.

Para que o financiamento se vincule definitivamente a padrdes de qualidade de oferta
sera necessario corrigir as distor¢cdes do Fundeb e ampliar a complementacdo da Unido, o que
dependera do processo legislativo a respeito do desenho futuro do modelo de financiamento,
da nova PEC em discussdo neste ano de 2019. O atual modelo de Fundeb tem validade
apenas até dezembro de 2020.

A proposta do MEC

A proposta do MEC, apresentada no Relatério Final do GT/CAQ/MEC (2015)*, ndo
destoa, em termos conceituais, dos estudos existentes sobre o assunto. Ali a concepgédo de
qualidade é tomada a partir de condig¢des tangiveis e ndo tangiveis, exatamente como tambem
concebem os estudos e propostas citadas.

No relatério citado, as condigcdes objetivas se referem a infraestrutura, profissionais
qualificados, projeto pedagogico coletivamente construido e assisténcia suplementar aos
alunos, como alimentacao e transporte, por exemplo. As ndo objetivas, por sua vez, dizem
respeito a questdes como énfase e expectativa no aprendizado dos estudantes,
responsabilidades e direitos definidos, lideranca firme e participativa, monitoramento
continuo, profissionais valorizados, envolvimento da comunidade atendida e busca de
aperfeicoamento continuo das relagcGes democraticas.
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De acordo com a proposta, a politica publica precisa garantir as condi¢bes objetivas
para que cada creche ou escola possa desenvolver o conjunto das caracteristicas que
ensejardo o aprendizado e a trajetdria dos alunos, concretizando seu direito.

As condic¢des objetivas efetivamente demandam recursos. As condi¢des nao objetivas
dependem menos de recursos e mais das decisGes internas ao sistema de ensino e as
instituicOes educativas, devendo ser monitoradas por uma estrutura de controle social. Assim,
a politica publica educacional precisa considerar a necessidade de recursos, a criacdo e o
fortalecimento das estruturas de controle social.

Da mesma forma que a proposta presente no Parecer CNE/CEB n° 8/2010, assume-se
que as condicdes objetivas (ou tangiveis), traduzidas em insumos educacionais, demandam
recursos publicos que nem sempre estdo disponiveis de forma concreta na unidade educativa.
Assume-se também que a organizacdo do financiamento educacional precisa necessariamente
considerar também aspectos ou dimensfes que vdo além dos insumos se se almeja
incremento de qualidade na oferta. Por esta razdo a proposta trata dos Referenciais Nacionais
de Qualidade da Oferta, organizados em seis dimensdes: acesso, jornada escolar,
profissionais, instalacdes e recursos educacionais, democracia e rede de relagdes.

Tratadas de outra forma, estas preocupacdes estdo presentes também no Parecer
CNE/CEB n° 8/2010 do CNE. A diferenca, no desenho do GT/CAQ/MEC (2015)*, é que os
Referenciais Nacionais de Qualidade de Oferta, concretizados nestas dimensdes, se vinculam
de forma organica com o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Béasica (Sinaeb), cuja
criacdo esta prevista na Lei do PNE. A perspectiva a ser alcangada € o desenvolvimento de
mecanismos permanentes de aprimoramento dos indicadores educacionais, tanto daqueles
relativos ao desempenho dos estudantes quanto daqueles de avaliagdo institucional, em
consonancia com o artigo 11 da Lei n® 13.005/2014 (PNE).

Assim, caberia a0 MEC/SEB e ao Inep oferecerem ao CNE uma proposta inicial de
Referenciais Nacionais de Qualidade de Oferta, com suas dimensdes e indicadores. O CNE,
em articulagdo com Conselhos Estaduais (FNCE) e municipais (UNCME), poderia discutir a
proposta em todo o pais, para que, posteriormente, ao ser aprovada, se transformasse nas
diretrizes orientadoras do Sistema Nacional de Avaliagéo.

Outro ponto importante da proposta é a concepc¢do de que o principio da equidade exige
que a funcdo redistributiva e supletiva da Unido se faca presente para assegurar condic¢oes de
oferta semelhantes nas creches e escolas publicas de todo o pais, com a¢des que possibilitem
a presenca daquilo que se define como o necesséario a um referencial nacional basico, que
inclua ndo apenas insumos educacionais, mas também capacidade de gestdo e outras
dimensdes ndo tangiveis. Também, aqui, a principio, ndo ha desacordo com o Parecer
CNE/CEB n° 8/2010. A diferenca principal, entretanto, é que o Parecer CNE/CEB n° 8/2010
considera o Fundeb como o instrumento adequado para a operacionalizacdo do CAQI; a
proposta do MEC, por sua vez, considera o atual Fundeb importante, porém insuficiente para
organizar a passagem de valor minimo aluno/ano para CAQi. Seria necessario considerar a
totalidade de recursos atualmente vinculados & educacdo de cada ente federativo, além de
corrigir algumas das distor¢es redistributivas do Fundo de Manutencéo.

Na proposta ainda se indica que o novo quadro a ser construido devera considerar a
ampliacdo do aporte de recursos da Unido, nos limites orcamentarios, além da necesséaria
revisdo dos programas universais e focalizados, atualmente utilizados no exercicio da funcédo
supletiva. A ampliacdo dos recursos para os entes federativos deve acontecer de forma
concomitante ao aperfeicoamento de mecanismos de melhoria da gestdo das redes e sistemas
de ensino. Por isso a proposta depende do fortalecimento das acfes de assisténcia técnica,
articuladas com as secretarias estaduais de educacao.

Além disso, a proposta presente no Relatério Final do GT/CAQ/MEC, em 2015,
enfatiza que o efeito equalizador decorrente da maior participagdo da Unido no aporte de
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recursos ndo pode reduzir a eficiéncia fiscal federativa, englobando estados e municipios com
baixo esforco de arrecadacdo e desestimulando aqueles que ja realizam efetivo esforco e
destinacdo de recursos para a Educacdo Bésica. Para que este cenario se concretize, é
fundamental aperfeicoar o SIOPE (Sistema de Informacdes sobre Orcamentos Publicos em
Educacéo) e os espacos de acompanhamento e controle social.

Portanto, a proposta do GT/CAQ/MEC (2015) assume que:

a) os Referenciais Nacionais de Qualidade de Oferta precisam ser desdobrados em
dimensbes e indicadores, construidos em articulagdo federativa, de modo que sejam
aprovados como diretrizes orientadoras do Sistema Nacional de Avaliagéo;

b) todos os recursos destinados a educacdo de todos os entes federativos devem ser
considerados (possibilitando o calculo de um Valor Aluno/Ano Total - VAA Total);

c) o VAA Total minimo necessario para que todos no pais cheguem as condicdes basicas
de oferta seria 0 CAQi;

d) os entes federativos que ndo alcancam os referenciais basicos de qualidade de oferta
deverdo ser priorizados em termos de aporte supletivo técnico e eventualmente financeiro;

e) os espacos de acompanhamento e controle social devem ser fortalecidos — apoio
efetivo aos Conselhos;

f) a Unido precisa rever seus critérios de alocacdo de recursos e seus programas
nacionais, pois, em varios casos, h4 aumento de desigualdade, tanto com programas
focalizados quanto com programas universais.

No final do Relatério Final do GT/CAQ/MEC em 2015 ha a proposicao de uma agenda
para a viabilizacdo do CAQi. A agenda é seguida por indicacdes a serem apreciadas pelo
Ministro, dado o caréater interno do trabalho.

2.6. Movimentos recentes
Comissao Interinstitucional para Implementacéo do CAQi-CAQ

Em 16 de mar¢co de 2016, o MEC criou a Comissdo Interinstitucional para
Implementacdo do CAQIi-CAQ, através da Portaria MEC n° 142/2016. Estava prevista a
participacdo de representantes do MEC (SEB, SASE, FNDE, INEP e Secretaria Executiva),
CONSED, UNDIME, CNTE, FNE e Campanha Nacional pelo Direito a Educacgdo, tendo
como responsabilidade de, no prazo de um ano:

a) estudar a legislacdo brasileira sobre a matéria, considerando as Emendas
Constitucionais 53, de 19 de dezembro de 2006 e 59, de 11 de novembro de 2009; as Leis
9.394, de 20 de dezembro de 1996 - LDB, 11.494, de 20 de junho de 2007 - Fundo de
Manutenc¢édo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo, 11.738, de 16 de julho de 2008 - PSPN, 12.858, de 9 de setembro de 2013 -
Royalties e 13.005, de 2014 - PNE 2014-2024;

b) analisar as deliberacBes das Conferéncias Nacionais de Educacdo - CONAE 2010
e 2014 sobre 0 CAQi e 0 CAQ;

¢) analisar os estudos sobre o CAQi e o CAQ utilizados pelo Conselho Nacional de
Educacdo, que resultaram no Parecer CNE/CEB n° 8/2010, e os estudos produzidos pelo GT
do MEC, instituido pela Portaria MEC n° 459, de 2015;

d) acordar a metodologia para definicdo da implementacdo do CAQi e do CAQ,
propondo fontes de financiamento para a sua viabilizacédo; e
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e) propor orientacbes e regras para a distribuicdo federativa dos recursos para
viabilizar o CAQi e o CAQ, considerando o esforco da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios.

A Portaria definia ainda que o Grupo de Trabalho (GT) comegaria os trabalhos pelos
“estudos realizados pelo Grupo de Trabalho - GT do Ministério da Educacdo - MEC,
instituido pela Portaria MEC no 459, de 12 de maio de 2015, com o objetivo de propor
alternativas a implementacéo do Custo Aluno-Qualidade Inicial - CAQi e do Custo Aluno-
Qualidade”. O GT néo se reuniu no curto periodo entre a sua criacdo e as mudangas de
equipe de gestdo ocorridas no Ministério da Educacéo.

Comité Permanente de Avaliacdo de Custos na Educacdo Basica do Ministério da
Educacgéo

No dia 14 de margo de 2018, foi publicada no Diério Oficial da Uni&o a Portaria MEC
n° 233/2018 (em substituicdo a Portaria MEC n° 142/2016), por intermédio da qual o MEC
instituiu o Comité Permanente de Avaliacdo de Custos na Educagdo Bésica do Ministério da
Educacdo (CPACEB). Ficou extinta, portanto, a Comisséo de Implementacdo do CAQ/CAQI
e passou a existir o novo Comité, com carater restrito ao “assessoramento ministerial na
analise da destinagdo de recursos publicos para a educacéo basica”.

Segundo a nova Portaria MEC n° 233/2018, a criagdo do CPACEB cumpre uma
exigéncia do PNE, estabelecendo como membros: o Secretario-Executivo Adjunto do MEC,
como presidente, o Secretério de Articulagdo com os Sistemas de Ensino, o Secretario de
Educacdo Basica, o Presidente do FNDE, o Presidente do INEP, o Presidente do Consed, o
Presidente da Undime e o Coordenador do Férum Nacional de Educagéo (FNE).

As principais mudancas se dao nas atribuicdes da nova instancia. Compete ao Comité
Permanente assessorar o Ministro de Estado da Educacdo:

a) na avaliacdo da viabilidade de implementacdo do custo aluno-qualidade;

b) na andlise de mecanismos federativos de cooperagdo e colaboragdo para
implementacao do Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQIi) e Custo Aluno-Qualidade (CAQ) e
do levantamento de fontes de financiamento para viabilizar sua implementacao; e

c) no acompanhamento e na avaliacdo das proposi¢Oes legislativas e de atos
normativos relacionados a destinacao de recursos publicos para a educacdo basica.

Alteracéo da Portaria MEC n° 233/2018

Em 25 de margo de 2019, foi publicada no Diéario Oficial da Uni&o a Portaria MEC n°
649, de 22 de margo de 2019, que altera dispositivos da Portaria n® 233, de 15 de margo de
2018, que instituiu o Comité Permanente de Avaliacdo de Custos na Educacdo Basica do
Ministério da Educagédo (CPACEB).

Observa-se que houve alteracdo na composi¢do do referido CPACEB, que passa a
contar com a participacdo do: a) Secretario-Executivo do Ministério da Educacéo, que o
presidird; b) Secretario de Educacdo Basica; c) Subsecretario de Gestdo Fiscal da Secretaria
do Tesouro Nacional do Ministério da Economia; d) Presidente do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo; e) Presidente do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira; f) Presidente do Conselho Nacional de Secretarios de
Educacdo; g) Presidente da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacéo; e h)
Subsecretario de Planejamento e Orgamento do Ministério da Educag&o.

Além disso, a Consultoria Juridica do MEC prestara assessoramento e consultoria
juridicos ao CPACEB, devendo ser convocada para acompanhar seus trabalhos.

20

Maria Helena de Castro — 0175



PROCESSO N°: 23001.000175/2008-78

Quanto as competéncias do CPACEB, houve alteragdo nos termos utilizados:

Art. 2° Compete ao Comité Permanente assessorar o Ministro de Estado da
Educacéo:

I - na avaliacdo da viabilidade de implementacdo de valores per capita
associados a qualidade da educacdo bésica, vinculada a existéncia das
correspondentes fontes de custeio ou financiamento;

Il - na analise de mecanismos federativos de cooperacéo e colaboracéo para
implementac&o dos valores referidos no inciso anterior; e

Il - no acompanhamento e avaliacdo das proposicdes legislativas e de atos
normativos relacionados a destinacéo de recursos publicos para a educacéo basica.

II - MERITO

1. As fragilidades do desenho operacional para o CAQi proposto no Parecer
CNE/CEB n° 8/2010

1.1. Uma proposta baseada na precificacdo de uma lista de insumos

A opcdo por utilizar um padrédo unico de escola (tamanho, nimero de salas, quantidade
de professores etc.) como referéncia para construir uma lista de insumos educacionais,
mesmo considerando diferentes etapas/segmentos e modalidades de oferta, gerou uma série
de questionamentos por parte do Ministério da Educacao.

Ao contrario da crenca de que a abordagem objetiva da definicdo de padrdes por meio
de insumos educacionais facilitaria a checagem e a responsabilizacdo, a rigidez das listas
causaria mais transtornos do que soluc@es, dada a multiplicidade de situacdes possiveis no
territorio brasileiro. Além disto, as listas envelhecem, e o modelo padronizado ndo é
facilmente ajustado para as escolas reais, de diferentes tamanhos e condi¢des nos diferentes
contextos geograficos, culturais, sociais e econdmicos do pais. Qualquer lista de insumos
educacionais rigidamente construida, por melhor que seja, sempre estard exposta ao
questionamento dos profissionais que atuam nas escolas reais: por que estes itens e nédo
outros?

Um mecanismo de ajuste local e de atualizacdo das listas ao longo do tempo poderia
amenizar tais problemas, mas uma metodologia para isto seria bastante complexa.

Assim, as dificuldades de operacionalizacdo acabaram fazendo com que a
concretizacdo final do conceito se limitasse a precificacdo das listas de insumos educacionais
e a criagdo de um mecanismo de atualizacdo dos valores — no caso, a indexacdo a um
percentual do PIB per capita para cada etapa/segmento e modalidade de ensino. O
mecanismo de indexacéo escolhido, por um lado, faz com que o valor financeiro do CAQi
fique vulnerével as condi¢des da economia. Por outro lado, acaba por separar definitivamente
o financiamento do ja fragil referencial de qualidade.

1.2. O modelo de financiamento
As diferencas de custo das etapas/segmentos e modalidades
Pela proposta do Parecer CNE/CEB n° 8/2010, os valores financeiros do CAQi seriam
definidos anualmente de maneira automatica, por percentuais do PIB per capita.

Considerando que a ultima apuracdo do PIB per capita foi de R$ 32.747,00 (2018), os
valores financeiros de CAQi de 2018 seriam 0s apresentados no Quadro 4.
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Quadro 4 - Valores de CAQI para 2018, considerando cada etapa/segmento e modalidade da
Educagdo Basica, com base no PIB per capita (R$ 32.747,00 em 2018)(Valores em R$).

Etapa e Modalidade % do PIB per | Valor CAQIi 2018 (R$)
capita

Creche (tempo integral) 39,0 12.771,33
Pré-Escola 15,1 4.944,79
Ensino Fundamental - anos iniciais 14,4 4.715,56
Ensino Fundamental - anos finais 14,1 4.617,32
Ensino Médio 14,5 4.748,31
!Ens!np Fundamental do Campo - anos 238 7.793.78
iniciais

Ezzligo Fundamental do Campo - anos 182 5.959,95

Fonte: Elaborado de acordo com critérios do Parecer CNE/CEB n° 8/2010.

Os valores do Quadro 4 sdo resultantes dos percentuais do PIB per capita definidos a
partir da precificacdo da “cesta de insSumos” que representa uma escola de qualidade, segundo
os critérios definidos no Parecer CNE/CEB n° 8/2010. Mas néo se conhece até hoje, no Brasil,
0 custo real da oferta educacional praticada nas redes de ensino nas diferentes
etapas/segmentos e modalidades. Esta lacuna de informacdo, além de prejudicar o modelo
operacional do CAQi apresentado anteriormente, também faz com que os fatores de
ponderacdo do FUNDEB sejam definidos apenas por decisdo politica — e nunca técnica — na
Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educacéo Bésica de Qualidade.™

Pelas regras do Fundo, existem 19 diferentes situa¢fes de custo aluno, influenciando a
reparticdo de recursos pelos Fatores de Ponderacdo. Nos debates recentes realizados na
Comissao Especial da Camara dos Deputados, que trata da transformacdo do Fundeb em
mecanismo permanente (PEC 15/2015), muitos especialistas em financiamento da educagéo
defendem a reducéo drastica destes fatores de ponderacdo, alegando que a diferenca de custos
entre as etapas e modalidades s é significativa para creche, ensino profissional e educacdo
no campo. De qualquer modo, parece indispensavel a realizacdo de estudos que possam
subsidiar estas defini¢bes, dada a fragilidade destas decisdes.

Uma estratégia baseada nos mecanismos do FUNDEB

O FUNDEEF e o Fundeb representaram, cada um a seu tempo, importantes mudancas na
estratégia do financiamento nacional, mas o modelo redistributivo de ambos provoca
distorcBes que podem contaminar um possivel mecanismo redistributivo para 0 CAQi. A
auséncia de compreensao deste fator é uma das mais graves falhas do modelo assimilado pelo
Parecer CNE/CEB n° 8/2010. Esta alternativa reduz a capacidade de equalizacéo do gasto por
aluno entre as redes de ensino e tende a supervalorizar o volume de recursos necessarios para
viabilizar o CAQI.

O célculo realizado para definir a quantidade de recursos necessarios para viabilizar o
CAQi é feito comparando os valores do Fundeb como os valores do CAQi (Quadro 5,
extraido do Parecer CNE/CEB n° 8/2010).

19 Comissao definida no Artigo 12 da Lei 11.494/2007 (Lei do FUNDEB)
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Quadro 5 - Comparagcéo entre os valores estimados pelo CAQi, para cada uma das etapas
da Educacao Basica, e os valores aplicados pelo FUNDEB/2008 por aluno/ano. Valores em
Reais (R$)

A
Etapa da Educacdo Basica C\}g\a(lgoir(ezso((j)%) FL;'SI(%EB (CAQIi —
FUNDEB)
Creche 5.943, 60 1.251,00 +4.692,60
Pré-Escola 2.301,24 1.024,00 +1.077,24
Ensino Fundamental (anos 2.194,56 1.137,00 +1.057,56
iniciais)
EQZ‘IQ; Fundamental (anos 2.148,84 1.251,00 +933,84
Ensino Médio 2.209,80 1.365,00 +844,80
Ensino Fundamental (Al 3.627,12 1.194,00 +2.433.12
Campo)
Ensino Fundamental (AF 2.773,68 1.308,00 +1.465,68
Campo)

Fonte: Parecer CNE/CEB n° 8/2010

Os recursos vinculados ao Fundeb representam apenas um pouco mais de 60% do
volume total de recursos disponiveis para a Educacdo Basica do pais e ndo a sua totalidade,
como induz a leitura do Quadro 5. Isto significa dizer que cerca de 40% das receitas da
educacdo deixariam de contribuir para uma estratégia de maior equalizacdo do gasto por
aluno das redes de ensino, como demonstrou o Relatério do GT CAQ/MEC em 2015,

Além disto, pela proposta do Parecer CNE/CEB n° 8/2010, as distorcBes ja
comprovadas no modelo redistributivo atual, no lugar de serem corrigidas, seriam
perenizadas. E fundamental, portanto, falar em VAA Total, reforcando a necessidade de
construcdo de um intenso esforco federativo para sua ampliacdo continua.

A auséncia de uma nova abordagem para a agdo supletiva

No contexto de analise da composicao dos valores de VAA Total, € preciso ainda ter
em mente a necessaria revisdo da forma como a funcdo supletiva da Unido hoje se realiza,
seja por meio das transferéncias voluntérias, seja no desenho de programas nacionais com
transferéncias automaticas, asseguradas por lei. Sobre estes aspectos, o Relatério do
GT/CAQ/MEC (2015) constatou que praticamente ndo ha diferenca entre o volume de
recursos destinados para 0s municipios com maior ou menor VAA Total. Neste caso, ndo ha
acdo focalizada de relevo, capaz de efetivamente reduzir as iniquidades educacionais.
Obviamente a relevancia de programas nacionais como alimentacdo escolar ou livro didatico,
por exemplo, ndo deve ser questionada. Mas, como qualquer politica publica, estas iniciativas
precisam também ser revisitadas.

Em resumo, ndo h4, na proposta, relacéo efetiva entre padréo de qualidade e capacidade
real de financiamento.

2. Considerac0es finais
Considerando:

a) a trajetdria historica e as vérias tentativas de vinculacdo de qualidade e financiamento
no Brasil;
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b) a importancia conceitual e legal do custo aluno qualidade (CAQI/CAQ);

c) os limites trazidos pela definicdo de um valor financeiro de CAQi baseado somente
em insumos;

d) os limites trazidos pela estratégia de viabilizacdo dos valores financeiros de CAQI,
baseada somente nos recursos disponibilizados via Fundeb e na sua logica redistributiva;

e) os problemas derivados da lacuna legal de regulamentacdo do artigo 23 da
Constituicdo Federal e da consequente auséncia de um Sistema Nacional de Educacao:

1) que fixe normas federativas para a garantia de padrdes nacionais de qualidade de
oferta e oportunidades educacionais, como define a LDB;

2) que estabeleca as normas de cooperacédo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e
0S municipios, bem como as instancias de pactuacdo e seu papel na definicdo de politicas
educacionais;

3) que defina os principios fundamentais de financiamento, incluindo a assisténcia
técnica e financeira entre os entes federados;

4) que institua os principios orientadores da participagdo da Uni&o no financiamento da
educacdo basica brasileira; e

5) que normatize espacos interfederativos deliberativos na educagdo em ambito nacional
e estadual para assegurar o funcionamento efetivo do regime de colaboracdo entre a Unido, 0s
estados, o Distrito Federal e os municipios na oferta da educacao escolar e na definicdo das
politicas educacionais;

f) a auséncia de lei complementar que fixe os parametros de atuacdo de todos os entes
federados, exigéncia inafastavel do artigo 13 da Lei n° 13.005/2014 (PNE), bem como das
respectivas estratégias n° 20.9 e 20.10;

g) a possibilidade de violagdo ao pacto federativo, uma vez que a Unido, por meio de ato
de natureza infralegal, iria impor despesa fixada de forma unilateral a ser suportada por
outros entes da federacéo;

h) a extrema variedade de situagcdes normativas possiveis para a definicdo de padrdes de
qualidade de oferta nas diferentes redes de ensino e a auséncia de vinculacdo destas normas
as iniciativas de avaliacdo e financiamento;

i) a extrema variedade de situacdes derivadas dos mecanismos atuais de financiamento
no Brasil;

j) a impossibilidade de encontrar uma relacdo direta entre qualidade (definida pelo
indice nacional disponivel - IDEB) e recursos financeiros disponiveis por rede de ensino;

k) a falta de clareza do federalismo brasileiro na area educacional quanto a reparticdo de
responsabilidades entre os niveis da Federacdo como fator de disputa por recursos do Fundeb;

I) a impropriedade de o conceito de qualidade de sustentacdo ao CAQi se restringir a
insumos educacionais, entendidos como condic¢des objetivas necessarias, mas nao suficientes,
para garantir o direito constitucional, o qual requer a definicdo de um VAA (valor aluno/ano)
instituido com base em padrdes nacionais de qualidade para a Educacdo Béasica publica como
referéncia nacional de investimento e adequado ao orgamento publico anual, manifesto-me
contrariamente a competéncia que foi exercida pela Camara de Educagdo Béasica no sentido
de definir o valor financeiro do CAQi no ambito do Parecer CNE/CEB n° 8/2010. Ao CNE
compete apenas mediar 0 processo, contribuindo para o debate qualificado da vinculagdo de
referenciais nacionais de qualidade da oferta e o financiamento da educagéo no pais, a partir
do dialogo institucional entre 0 MEC, os sistemas de ensino subnacionais responsaveis pela
oferta de educacdo béasica (em especial os Conselhos de Educagdo) e as representagdes
sociais dos foruns de educacéo.

Destarte, considero parte integrante deste Parecer o documento técnico resultante da
contratacdo de consultoria na modalidade produto — CNE/UNESCO — 914BRZ1050.3, anexo,
referente ao TOR 4/2017, e submeto ao Colegiado o seguinte voto.
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11 -VOTO DA RELATORA

Voto contrariamente a competéncia da Camara de Educacdo Basica do CNE para
definir o valor financeiro e a precificagdo do Custo Aluno Qualidade Inicial, exercida
notadamente no Parecer CNE/CEB n° 8/2010, e submeto a Camara de Educagdo Basica do
CNE, para aprovagdo, o presente Parecer, de cardter conceitual e orientativo, construido a
partir da analise da realidade brasileira, em conformidade com a Constituicdo Federal e as
leis em vigor, no ambito das atribuigdes estabelecidas no art. 7° da Lei n® 9.131, de 24 de
novembro de 1995, e no Regimento Interno do CNE.

Brasilia (DF), 26 de marco de 2019.
Conselheira Maria Helena Guimaraes de Castro — Relatora
IV - DECISAO DA CAMARA DE EDUCACAO BASICA
A Camara de Educacdo Basica aprova, por unanimidade, o voto da relatora.
Sala das Sessdes, em 26 de mar¢o de 2019.

Conselheiro Ivan Claudio Pereira Siqueira — Presidente

Conselheira Nilma Santos Fontanive — Vice-Presidente
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