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RESUMO

A Educacdo é um direito social que contribui para a formacdo do individuo e proporciona,
consequentemente, o desenvolvimento de um pais. Embora ndo seja fator suficiente e
considerado isoladamente, o adequado financiamento da politica educacional é condicédo
necessaria para a universalizacao do direito a educacédo publica de qualidade. Assim, ao lado da
questdo do financiamento, é preciso discutir a qualidade da educacdo no pais, sob a perspectiva
dos insumos necessarios para garantir um efetivo processo de ensino-aprendizagem. Dito isto,
esta pesquisa teve como objetivo delinear a congruéncia entre o investimento publico e a busca
pela qualidade da educacao no Brasil, apresentando o conceito do Custo Aluno-Qualidade, cuja
metodologia engloba, dentre outros, a remuneracdo e formacdo continuada dos professores,
equipamentos e infraestrutura adequada, e aquisi¢do de material didatico. Valendo-se de uma
breve contextualizacdo histdrica do financiamento da educacdo, é possivel constatar um avango
na sistematica de investimentos no setor educacional, especialmente quanto a
institucionalizacdo dos fundos contabeis, mecanismos de vinculacéo de recursos para o ensino
publico. No entanto, mesmo sob 0 manto da ideia de federalismo cooperativo, a reparti¢do de
recursos no setor educacional é um processo complexo, tendo em vista as relevantes
disparidades regionais do pais, e tem como grande desafio a promocao da equidade no Sistema
Nacional de Ensino. Desse modo, conclui-se que a necessidade de mudancas estruturais na
politica educacional brasileira, em especial, 0 aumento do financiamento publico, devera refletir
na reconstituicdo do pacto social, primando pela qualidade do ensino publico e pela equalizacao

das oportunidades educacionais.

Palavras-chave: Educagdo. Financiamento Educacional. Federalismo Cooperativo. Qualidade
do Ensino. Custo Aluno-Qualidade.



ABSTRACT

Education is a social right that contributes to the formation of the individual and, consequently,
provides the development of a country. Although it is not a sufficient factor and considered in
isolation, adequate financing of educational policy is a necessary condition for the
universalization of the right to quality public education. Thus, alongside the issue of financing,
it is necessary to discuss the quality of education in the country, from the perspective of the
necessary inputs to ensure an effective teaching-learning process. That said, this research aimed
to delineate the congruence between public investment and the search for quality in education
in Brazil, presenting the concept of Cost Student Quality, whose methodology encompasses,
among others, the remuneration and continued training of teachers, equipment and adequate
infrastructure and acquisition of teaching material. Using a brief historical contextualization of
education financing, it is possible to see an advance in the systematic of investments in the
educational sector, especially regarding the institutionalization of accounting funds,
mechanisms for linking resources to public education. However, even under the guise of the
idea of cooperative federalism, the allocation of resources in the educational sector is a complex
process, in view of the relevant regional disparities in the country and has as a major challenge
the promotion of equity in the National Education System. Thus, it is concluded that the need
for structural changes in Brazilian educational policy, in particular the increase in public
funding, should reflect on the reconstitution of the social pact, emphasizing the quality of public
education and the equalization of educational opportunities.

Keywords: Education. Education Financing. Cooperative Federalism. Quality Education. Cost
Student Quality.
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INTRODUCAO

A Educacéo e um direito fundamental normatizado na Carta Magna de 1988. Indicada
como um direito de todos, visa o pleno desenvolvimento da pessoa, 0 exercicio da cidadania e
a qualificacdo do trabalho. A oferta de uma educacdo de qualidade garante, igualmente, o
desenvolvimento da sociedade, ndo apenas em termos sociais, mas também culturais, politicos
e econdmicos.

Na Constituicdo Federal encontra-se assegurado o direito a uma educagdo com base em
principios “de igualdade de condi¢bes de acesso e permanéncia na escola, liberdade de
aprender, ensinar, pesquisar e divulgar pensamentos e o pluralismo de ideias e de concepcdes
pedagogicas”. Seguindo nesta linha, o sistema educacional brasileiro é regulamentado pela Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei 9. 394/1996) que, além de estabelecer as
diretrizes e bases, apresenta diversos dispositivos de valorizacdo da diversidade, da igualdade
de condicdes e de qualidade como objetivos basicos da educacéo para a dignidade humana e a
democracia.

Com efeito, o adequado financiamento da educacdo é um elemento fundamental para a
organizacdo e o funcionamento das politicas educacionais e, consequentemente, para
materializacdo do Sistema Nacional de Educacdo. Ndo por outro motivo, € mandatorio
reconhecer o tamanho desafio de gerenciar, estruturar e fiscalizar as politicas prioritarias e a
dindmica do financiamento da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, em regime de
colaboracéo, consoante premissa constitucional.

Outrossim, a responsabilidade estatal, constitucionalmente formalizada, assevera que a
Unido deverd garantir um padrdo minimo de qualidade do ensino. Associando os componentes
de investimento e qualidade, é possivel afirmar que o dever do Estado ndo se restringe ao
recurso financeiro considerado isoladamente, mas perpassa pela primazia da qualidade da
educacdo publica e pela igualdade de condigdes de acesso e permanéncia no ambiente escolar.

Nesse sentido, o objetivo deste trabalho é delinear o processo de congruéncia entre o
investimento publico e a busca pela qualidade da educacdo no Brasil. Por meio de revisao
bibliografica e método analitico, apresenta o conceito do “Custo Aluno-Qualidade” (CAQ)
como parametro para alcancar o padrdo minimo de qualidade na educacdo, de modo a garantir
0s insumos indispensaveis para viabilizar o adequado processo de ensino-aprendizagem. Para
a condugdo da presente pesquisa, adotar-se-80 como principais marcos teoricos obras

especificas acerca das tematicas de financiamento publico da politica educacional e do padrédo
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minimo de qualidade da educacdo, notadamente de autoria do professor especialista no tema,
José Marcelino Rezende Pinto.

Delineado esse escopo inicial, a presente pesquisa comeca explorando a trajetoria do
financiamento publico da educacgdo no pais (Capitulo 1), desde o periodo colonial até os dias
atuais, por meio de uma contextualizacao histdrica, para compreender 0s avangos e retrocessos
que permeiam a gestdo da politica educacional. Apos a promulgacao da Constituicdo Cidada de
1988, a principal forma de vinculacdo dos investimentos na educagdo, pelo método
redistributivo de recursos, sdo os fundos contabeis (Fundef, vigente até 2006, e o Fundeb,
vigente até os dias atuais).

Na sequéncia, apresenta-se no Capitulo Il deste estudo, as principais caracteristicas de
cada um dos fundos contabeis e as recentes alteracdes no arranjo normativo constitucional
referente ao financiamento do ensino publico, consubstanciados na Emenda Constitucional n°
108/2020, que teve como grande mérito perenizar a vinculacdo de recursos para viabilizar o
direito a educacao, retirando a normatizacao sobre os fundos do Ato de Disposic¢des Transitorias
e colocando-a no corpo do texto constitucional.

Em complementacdo, no capitulo Ill debate-se acerca da necessidade de aumento do
investimento publico na educacdo, associando-o as discussdes sobre o conceito de qualidade
educacional para, ao fim, explicitar os principais desafios inseridos no Plano Nacional de
Educacdo 2014-2024, ante o bindmio investimento/qualidade, com o objetivo de analisar as
diretrizes fundamentais da atual politica educacional.

Finalmente, no capitulo IV, traz-se a concepcao de inversao da légica do financiamento
educacional, até entdo vinculado a um valor minimo resultante do quociente da redistribuicao
de recursos pelo nimero de matriculas, e partindo para o referencial Custo Aluno-Qualidade,
que estabelece parametros para calcular o valor minimo necessario para promocao da qualidade
do ensino. Apresenta-se, ademais, as principais dificuldades para a definicdo de metodologia
adequada para o seu calculo e para implementacdo dessa metodologia por todos os entes
federativos, além da efetivacdo desses padroes de qualidade pelas unidades de ensino.

Desse modo, entende-se que a necessaria ampliacdo do financiamento publico ndo deve
estar dissociada dos elementos estruturantes para a construcdo do padréo de qualidade da
educacéo publica brasileira, primando, especialmente, pela oferta dos insumos necessarios para
um efetivo processo de ensino-aprendizagem e pela equidade nas condi¢des de acesso e
permanéncia no ambiente escolar.

Esta dissertacdo estd vinculada a Linha 1 (Justica e Paradigma da Eficiéncia) do

Programa de Mestrado em Direito da Universidade Nove de Julho.
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1 FINANCIAMENTO EDUCACIONAL NO BRASIL: CONTEXTO HISTORICO

1.1 O CONTEXTO EDUCACIONAL NO BRASIL COLONIA

As atividades educacionais no Brasil, ao longo do periodo colonial, encontravam-se sob
a responsabilidade dos jesuitas, cujo financiamento decorria de bens proprios, dentre eles, terras
e rebanhos, além da exploracdo do trabalho escravo e da méo de obra indigena (PINTO, 2000
p. 46). Do século XV1ao século XVI1II, a empreitada jesuitica estava encarregada de cristianizar
os indigenas e os africanos escravizados, e difundir entre eles os padrdes da civilizacdo
ocidental crist.

N&o obstante os jesuitas terem desempenhado papel preponderante na organizagdo e
promocao da educacdo no periodo colonial, destaca-se também a presenca dos franciscanos na
dedicacdo ao ensino no Brasil. Com propositos semelhantes em relacdo a catequizacdo dos
indigenas, os franciscanos dedicavam-se principalmente ao ensino de trabalhos manuais.
Observa-se, portanto, que todas as atividades educacionais foram entregues aos religiosos e o
ensino publico oficial aparece apenas no final do seculo XVI11, em fungdo das necessidades de
defesa da Col6nia.

Segundo Paiva (2003, p. 68), as condicGes sociais, econdmicas e politicas da Coldnia
ndo favoreciam o desenvolvimento de um sistema de educagdo popular, nem propiciavam
grande interesse pelo problema educacional. Consolidada a colonizacdo portuguesa, tratava-se
entdo de educar uma parte da elite a fim de assegurar a continuidade daquilo que ja fora
conquistado. O sistema educativo ndo mantinha nenhuma relacdo com a formacéo de quadros
técnicos profissionais para as atividades econdémicas, uma vez que a mao de obra necessaria a
indUstria extrativista, ao cultivo de cana-de-acUcar e a criagdo de gado ndo parecia exigir
qualquer preparo profissional especifico e nem sequer o dominio das técnicas de leitura e
escrita.

Além da religido, minguavam as circunstancias favoraveis ao desenvolvimento do
ensino. Com o inicio da circulacdo das ideias iluministas no continente europeu, posteriormente
alcancando o Estado portugués, novos motivos surgiam para impedir 0 progresso educacional
da Colbnia. A influéncia das ideias liberais europeias causava temor, posto que, em outros
paises americanos, comecavam a incitar revoltas e desejos de emancipacgéo, e 0 sistema e
ambientes escolares poderiam promover terreno fértil para veiculacdo dessas ideias (PAIVA,
2003, p. 67).
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Nesse periodo historico, precisamente em 1759, os jesuitas foram expulsos do pais e a
educacao passou a ser promovida pela Coroa Portuguesa, que até entdo tinha assumido uma
postura de total desresponsabilizacédo pela oferta educacional. O ensino publico era promovido
por professores nomeados pelo Rei de forma vitalicia. No entanto, a baixa remuneracao dos
professores e a auséncia de qualificagdo necesséria conduziram a precarizacdo do ensino
publico (PINTO, 2000, p. 26).

Também neste contexto, Prado Junior (2006, p. 41), ao tratar da questdo do atraso

econémico do pais, registra que:

[...] quanto as deficiéncias técnicas, é preciso lancar a culpa principal sobre a
administracdo publica que manteve a Col6nia num isolamento cultural completo; e
ndo tendo organizado aqui nenhum sistema eficiente de educagdo, por mais
rudimentar que fosse, tornou inacessivel aos colonos qualquer conhecimento sobre
suas atividades, dificultando o desenvolvimento das atividades econémicas coloniais
em todos 0s ramos.

Assim, é possivel inferir que, no inicio do século XIX, o Brasil ainda apresentava um
sistema educacional quase inexistente.

Todavia a vinda da familia real portuguesa para o Brasil, em 1808, muda o panorama
educacional brasileiro. Tornou-se imprescindivel a organizagdo de um sistema de ensino para
atender a demanda educacional da aristocracia portuguesa e preparar pessoas para assumir as
novas ocupacdes técnico-burocraticas. Desse modo, foram criados cursos de nivel superior,
com carater essencialmente utilitdrio, como Medicina, Agricultura, Economia Politica,
Quimica, além das Academias Militares. Entretanto, em relacdo a educacgdo elementar, ndo
foram constatados tantos progressos e as elites a recebiam em suas casas, como ensino privado
(PAIVA, 2003, p. 70).

Com a Independéncia, viriam a tona novas preocupagfes com a educacao. Parecia vital
dar maior atencdo a questdo da instrugcdo elementar com o objetivo de alargar a participagdo
dos brasileiros nas atividades que emergiam. Nesse diapasao, a Constituicdo outorgada de 1824
assentou a “garantia de instrucdo primaria gratuita para todos os cidaddos” e, em 1834, o Ato
Adicional a Constituicdo do Império conferiu as provincias o direito de elaborar leis, além de
conceder autonomia para cobrar impostos e aplica-los no ensino publico.

Paiva (2003, p. 86-87), ao discorrer sobre a matéria educativa nos ultimos anos do
Império, confere importante destaque ao parecer-projeto de 1882, elaborado pelo jurista Rui

Barbosa:
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O famoso parecer-projeto é o primeiro diagndstico exaustivo da realidade educacional
brasileira relativa ao ensino elementar. Apresentado pelo jurista Rui Barbosa a
Assembleia Geral, em nome da Comissdo de Instrucdo encarregada de estudar a
reforma Ledncio de Carvalho, ele ndo era apenas um parecer, mas também um novo
projeto de reforma: de seus debates deveria emergir a reforma que o século reclamava
para os problemas do ensino popular, a fim de que pudéssemos alcangar os “paises
cultos”. A argumentagdo de seu relator toma por base a aceitagdo da tese de que existe
uma ligacdo fundamental entre a educacdo e a riqueza de um pais, propondo um
programa nacional de defesa contra a ignorancia popular, vista como a mée da
servilidade e da miséria. Partindo de um extenso diagnostico, no qual expde a situacdo
do ensino através de estatisticas e aborda os problemas da obrigatoriedade escolar, da
liberdade de ensino, da organizacdo pedagdgica, da formacdo de professores, das
construgdes escolares, das despesas com ensino publico, ele formula suas proposigdes.
[...] Além disso, propunha a criagdo de um Conselho Superior de Instru¢do Nacional
e a criagdo de um Fundo Escolar, a ser aplicado no desenvolvimento da instrucdo. [...]
as ideias por ele defendidas — muitas das quais j& estavam bastante difundidas entre
0s politicos interessados no problema educacional — estardo presentes em quase todo
desenrolar da histéria da educagdo popular no Brasil; o apelo em favor da interferéncia
do governo central para a difusdo do ensino elementar, de uma politica nacional de
educacao, da criacdo de um fundo para financiamento das atividades educativas.

O pensamento do jurista baiano conduzia a minimizacao dos efeitos da descentralizacao
promovida pelo Ato Adicional a Constituicdo do Império, de 1834, uma vez premente a
necessidade da criagdo de um organismo nacional que orientasse a evolucéo dos sistemas de
ensino das provincias e centralizasse as informagdes concernentes as atividades educacionais
em todo o pais. Depreende-se, da conjuntura que antecedia a Republica, que a educacao popular
suscitava discussoes relevantes a medida em que os problemas internos conduziam o pais para
uma mudanca de regime.

Infelizmente, as ideias elencadas por Rui Barbosa ndo prosperaram naquele periodo,
mesmo apds a Proclamacéo da Republica, ilustrando a imprecisdo acerca do direcionamento de
recursos para a educacao de modo estruturado. A esse respeito, Vieira e Vidal (2015, p. 21)

elucidam que:

A analise dos principais documentos de reforma do periodo — Reforma Benjamin
Constant (1890-1891), Reforma Epitacio Pessoa (1901), Reforma Rivadavia Corréa
(1911), Reforma Carlos Maximiliano (1915) e Reforma Jodo Luiz Alves (1925) —
mostra, porém, que também neles a matéria financeira é tema marginal ou inexistente.
E apenas nos anos 30 do século 20 que, em sintonia com o contexto sociopolitico
nacional, se observam mudangas nesse panorama, anunciadas antes mesmo da
proposicdo da segunda constituicdo republicana.

Notadamente, o financiamento publico educacional no Brasil, ao longo do periodo
colonial, é marcado pela indefinicdo e insuficiéncia de recursos, 0 que impactou de forma
estrutural a qualidade do ensino publico promovido no pais, conforme serd delineado mais

adiante.
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12 A VINCULACAO DE RECURSOS PUBLICOS PARA FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO NO PERIODO REPUBLICANO

A primeira Constituicdo Republicana (1891) ndo previu dispositivos acerca da
vinculacdo de recursos para o financiamento da educacdo publica. Lamentavelmente, a
Republica surgente, governada pela elite latifundiaria e por militares, ndo se preocupou com as
questdes educacionais, a ponto de a Constituicdo de 1891 ser praticamente omissa em relacédo
ao direito a educacdo, atentando-se tdo somente para o carater laico do ensino (PINTO, 2015,
p. 102).

Apenas no inicio do século XX os debates e discussdes em torno da formulacéo das
politicas educacionais ganham contornos mais concretos. Destaca-se 0 Manifesto dos Pioneiros
da Educacdo Nova, redigido em 1932 por Fernando de Azevedo e assinado por diversos
intelectuais da época, com especial relevancia para Anisio Teixeira, um dos maiores
articuladores e pensadores da educacdo brasileira no século passado.

Consoante assevera Lima (2006, p. 22), o manifesto, com bandeiras liberais, pautado
pela defesa da escola publica, obrigatdria, laica e gratuita, tornou-se referéncia para as ideias
mais fecundas relativas & educacgao do Brasil contemporaneo.

Com efeito, o documento tornou-se ponto inicial do projeto de renovacao educacional
do pais. Além de constatar a desorganizacdo do sistema escolar, propunha que o governo
montasse um plano geral e amplo de educacdo. Vale dizer que 0 movimento progressista e
reformador sofreu muitas criticas advindas da Igreja Catolica que, naquele cenario, era grande
concorrente do Estado na expectativa de educar a populacdo, e tinha sob seu controle a
propriedade de parcela significativa das escolas da rede privada (BONEMY, 2002).

Nesse sentido, é pertinente colacionar as ideias dos signatarios do Manifesto:

Em nosso regime politico, o Estado ndo poderd, decerto, impedir que, gragas a
organizacdo de escolas privadas de tipos diferentes, as classes mais privilegiadas
assegurem a seus filhos uma educagdo de classe determinada; mas estd no dever
indeclinavel de ndo admitir, dentro do sistema escolar do Estado, quaisquer classes ou
escolas, a que sO tenha acesso uma minoria, por um privilégio exclusivamente
econdmico. Afastada a ideia de monopdlio da educacéo pelo Estado, num pais em que
o Estado, pela sua situacdo financeira, ndo esta ainda em condicfes de assumir a sua
responsabilidade exclusiva, e em que, portanto, se torna necessario estimular, sob sua
vigilancia, as instituicoes privadas idéneas, a escola Unica se entendera entre nds, ndo
como uma conscricdo precoce arrolando, da escola infantil a universidade, todos os
brasileiros e submetendo-os durante 0 maior tempo possivel a uma formacéo idéntica,
para ramificages posteriores em vista de destinos diversos, mas antes como a escola
oficial, Unica, em que todas as criangas, de 7 a 15 anos, todas a0 menos que, nessa
idade, sejam confiadas pelos pais a escola publica, tenham uma educagdo comum,
igual para todos (XAVIER; CRIBARI, 2010, p. 44).
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Em consondncia com o projeto de educacdo nova, 0s signatarios propunham um
programa de politica educacional integrador e abrangente, embasado em principios que
alteravam profundamente a organizacao e a estrutura dos elementos constitutivos do ensino e
dos sistemas escolares.

Importante ainda ressaltar que, no ambito do financiamento da educagéo, o Manifesto
entoa que a autonomia econdmica do ensino publico ndo se realizaria “a ndo ser pela instituicao
de um fundo especial ou escolar que constituido de patriménios, impostos e rendas préprias,
fosse administrado e aplicado exclusivamente no desenvolvimento da obra educacional, pelos
orgaos de ensino, incumbidos de sua direcao” (XAVIER; CRIBARI, 2010, p. 47).

Além disso, a ambientacdo histérica promovida pela vitoriosa Revolucdo de 30
impulsionou o governo revolucionario também no campo da educacdo, com a criacdo do
Ministério da Educacdo e Saude, em 14 de novembro de 1930 e a nomeacdo de Francisco
Campos para Ministro. Vinculado as ideias de modernizagdo do ensino, Campos promoveu
algumas mudancas no plano educacional que, embora importantes, ainda se mostravam
fragmentarias.

Nesse contexto, a Carta Federal de 1934 estabeleceu, pela primeira vez dentro do arranjo
constitucional, a vinculagdo de recursos publicos voltados para a educacdo. Nesta Constituicao,
a Unido e os Municipios aplicariam 10% e os Estados aplicariam 20% da receita de impostos
na Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino. Porém, com a ditadura do Estado Novo, a
vinculacdo de recursos inserta na Constituicdo anterior foi revogada pela Constituicao de 1937.

Ressalte-se que, no ano de 1941, Teixeira de Freitas, entdo a frente da Secretaria de
Estudos Estatisticos do Ministério da Educacdo e Salde, estabeleceu a coleta racionalizada dos
dados estatisticos da educacdo. Freitas, apos a analise dos dados que pareceram preocupantes,
subsidia a 1* Conferéncia Nacional de Educacdo de 1941, apontando a necessidade de se
retornar & vinculacdo or¢camentaria para a educacdo (CURY, 2007, p. 840).

Diante deste cenario, foi criado, em 1942, o Fundo Nacional de Ensino Primario — por
meio do Decreto-Lei n° 4.958, que autorizava a Unido a estabelecer convénios com os Estados
e o Distrito Federal por meio do repasse de recursos para a melhoria do ensino primario, na
conformidade de suas necessidades. Esse Decreto previa também que os auxilios federais
estariam sujeitos a um Convénio Nacional do Ensino Primario.

Da leitura do referido diploma normativo, extrai-se que a Unido “prestaria assisténcia
técnica e financeira no desenvolvimento do ensino primario nos estados, sob a condicao de que
estes aplicassem um minimo de 15% da renda proveniente de seus impostos em ensino primario,

chegando-se a 20% em 5 anos”. Os estados deveriam realizar convénios semelhantes com os
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municipios, “mediante decreto-lei estadual, visando repasse de recursos, desde que houvesse
uma aplicagdo minima inicial de 10% da renda advinda de impostos municipais em favor da
educacdo escolar primaria, chegando-se a 15% em 5 anos”. Contudo, somente no ano de 1944,
a Unido criou a fonte que subsidiaria o referido Convénio, por meio de taxas do imposto de
consumo incidente sobre bebidas (CURY, 2007, p. 840).

Ainda neste contexto histérico, o retorno de influéncias democraticas permeou a
Constituicdo de 1946, que estabelecia, em seu artigo 169, que a “Unido aplicaria ndo menos
que 10% e Estados, Distrito Federal e Municipios nunca menos que 25% da renda” resultante
de impostos em Manutencdo e Desenvolvimento de Ensino.

Com o golpe militar de 64, mais uma vez a vinculagdo de impostos federais voltados
para educacdo foi revogada pela Constituicdo de 1967, permanecendo, no entanto, nos Estados
e Municipios. Na época, foi implantada a contribuic¢do social do salario educacéo, relevante
fonte de recursos destinada ao financiamento do ensino fundamental obrigatério. Vale registrar
que, atualmente, essa contribuicdo permanece valida e é obrigatdria para empresas que tenham,
no minimo, 100 empregados, devendo recolher o percentual de 2,5% de sua folha de
contribuicdo a Previdéncia Social.

Na década de 70, ainda no bojo da ditadura militar, 0s movimentos sociais
reivindicavam a redemocratizacéo da sociedade e da educacdo, além da melhoria da qualidade
do ensino ofertado, o que influenciou a aprovagdo da EC n° 24/1983, denominada Emenda
Calmon, prevendo que “a Unido ndo poderia aplicar menos de 13% e os Estados e Municipios
25%” de sua receita de impostos na manutencdo e desenvolvimento do ensino (PINTO, 2000,
p. 56).

Esse movimento progressista, impulsionado também pela referida emenda, possibilitou
alicercar no texto da Carta Constitucional de 1988 a garantia do financiamento minimo e o

aumento do percentual de impostos federais destinados a politica publica de educacao.

1.3 O FINANCIAMENTO DA POLITICA DE EDUCACAO E A CONSTITUICAO CIDADA

A Constituicdo Brasileira de 1988 estabelece, em seu artigo 205, que a educagdo “é
direito de todos e dever do Estado e da familia” e que devera ser promovida com a “colaboracgéo
da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento integral da pessoa, seu preparo para o
exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”.

Ratificando o dispositivo constitucional acima mencionado, Nalini (2019, p. 117) ensina

que a educacdo ndo se trata de missdo exclusiva da escola publica e do governo. Familia e
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sociedade devem assumir esse munus indeclinavel e exigir do Estado que faca a sua parte, mas
ndo seja o Unico responsavel por esse projeto que, por sua relevancia e essencialidade, depende
da participacéo de todos.

Com efeito, o direito a educacdo é erigido como direito fundamental, vinculado a
dignidade da pessoa humana e deve estar voltado ao desenvolvimento completo do individuo,
em termos sociais, psicolégicos, culturais, morais, de inser¢do no mercado de trabalho,
exercicio da cidadania e visando a evolucdo econémica e reducao das desigualdades.

A conjugacdo do papel da Escola e da familia é ferramenta determinante para que o
processo de ensino-aprendizagem se desenvolva de forma eficaz. E preciso reconhecimento
reciproco sobre a funcdo de ambos e, para isso, € necessaria a construcdo de pontes com o
espectro familiar, que carrega em si uma complexidade de relacdes de poder, autoridade e
formacéo de valores para com os alunos.

A escola, entdo ciente dessas situacdes, avalia e diagnostica para conseguir identificar
quem pode ser o ponto familiar para se tornar cimplice e dialogar institucionalmente, de modo
a estabelecer, de forma significativa, uma relacédo de continuidade dos ensinamentos propostos
no ambito escolar e que necessitam da resposta do aluno, grau de realizacdo de tarefas,
participacdo de atividades diversas e avango na escala de aprendizagem.

Consoante licdo de Nina Beatriz Stocco Ranieri, a educagéo:

[...] constitui o ato ou efeito de educar-se; o processo de desenvolvimento da
capacidade fisica, intelectual e moral do ser humano, visando a sua melhor integraco
individual e social. Significa também os conhecimentos ou as aptiddes resultantes de
tal processo, ou o cabedal cientifico e os métodos empregados na obtencdo de tais
resultados. E, ainda, instrucéo, ensino.

Ensino, por sua vez, designa a transmissdo de conhecimentos, informagdes ou
esclarecimentos Uteis ou indispensaveis a educacéo; os métodos empregados para se
ministrar o ensino; o esforgo orientado para a formagdo ou modificagdo da conduta
humana (RANIERI, 2000, p. 168).

Ainda neste diapaséo, é valido adicionar a concepcéo da importancia da formacéao para

0 mercado de trabalho trazida por Maria Cristina Brito Lima:

[...] quantos ndo chegam a trabalhar porque ndo sabem ler, compreender as distin¢fes
e mesmo ter a capacidade de aprender a manejar o equipamento necessario a producao
do trabalho? [...]. Em termos microecondmicos, a educacdo permite aos individuos
adquirir conhecimentos gerais e assimilar informacdes de modo mais eficiente.
Trabalhadores com maior escolaridade adaptam-se mais facilmente a novos processos
de producéo, tem melhor capacidade de comunicacdo, o que lhes permite cooperar
com os colegas na solugdo de problemas de producdo. Séo, por isso, capazes de
executar tarefas mais complexas em manufaturas e servigos, aproveitando melhor a
tecnologia e tornando-se mais produtivos. Por isso acabam adicionando valor ao
produto econémico do pais (LIMA, 2003, p. 90-92).
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Para auxiliar neste processo de construcdo de uma educacao publica de qualidade, a
colaboracédo da sociedade também pode ser viabilizada pela parceria com entidades privadas.
Certo é que, embora o arranjo politico administrativo especifico que envolve o conceito de
transferéncia de responsabilidade governamental ainda n&o tenha resultados contundentes, ao
longo dos anos, a ideia de parceria publico-privada, bem como outros meios de investimentos
privados na educacdo publica podem ser estimulados e se tornar alternativas viaveis para o
aprimoramento do processo educacional como direito fundamental de todos os cidadaos.

Ressalte-se que ndo se estd aqui, portanto, defendendo repasses dos recursos
subvinculados dos fundos publicos para entidade privadas, excecdo legalmente prevista apenas
para 0s casos de entidades confessionais, comunitarias ou filantropicas sem fins lucrativos e
que obedecem a condicdes especificas. A alternativa aqui suscitada se refere ao estimulo de
investimentos privados no setor puablico educacional de modo a contribuir com o
aprimoramento do ensino ofertado aos brasileiros.

A evolucdo de parcerias com entidades privadas pode vir a representar uma alternativa
bastante viavel de forma de colaboracdo por parte da sociedade, essencial para o
desenvolvimento da educacdo bésica de qualidade.

Destaca ainda a Carta Magna que o ensino sera ofertado com base, dentre outros, nos
principios de igualdade de condicbes para 0 acesso e permanéncia na escola, gratuidade do
ensino publico em estabelecimentos oficiais, gestdo democratica e garantia de padrdo de
qualidade. Desse modo, a leitura dos comandos constitucionais permite inferir que a atuacédo
estatal ndo se restringe a aplicacdo do recurso financeiro considerado isoladamente, mas
perpassa pela construcdo de caminhos que conduzam ao aprimoramento da qualidade da
educacdo publica.

A Constituicdo Federal assevera também que as a¢des integradas dos poderes publicos
dos diversos ambitos federativos buscardo a “erradicacdo do analfabetismo; a universalizacdo
do atendimento escolar; a melhoria da qualidade do ensino; a formagdo para o trabalho, além
da promogédo humanistica, cientifica e tecnoldgica do pais”. E, complementando os preceitos
constitucionais, a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB), Lei n. 9.394, de 20
de dezembro de 1996, ressalta que a educacdo “abrange os processos formativos que se
desenvolvem na vida familiar, na convivéncia humana, no trabalho, nas instituicdes de ensino
e pesquisa, Nos movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil e nas manifestacoes

culturais”.
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Nesse contexto, o desenho constitucional, inserido no artigo 211 da CF/1988, dispde
expressamente que o0s entes federativos organizardo, em regime de colaboragéo, seus sistemas
de ensino, elencando as responsabilidades de cada um deles relativas a oferta da educacéo
escolar. Com redacdo semelhante, a LDB detalha que, enquanto aos Municipios compete
“oferecer a educacdo infantil em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o0 ensino
fundamental” (art. 11, inc. V), aos Estados cabe “assegurar o ensino fundamental e oferecer,
com prioridade, o ensino médio” (art. 10, inc. VI). Por sua vez, a Unido tem a obrigacao de
“organizar, manter e desenvolver os 6rgaos e instituicdes oficiais do sistema federal de ensino”
(art. 99, inc. 1), além de ser responsavel pela assisténcia técnica e financeira e exercer funcdo
supletiva e redistributiva perante as demais esferas governamentais (art. 9°, inc. I11).

Nada obstante a Constituicdo e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo apontarem
responsabilidades prioritarias de cada uma das entidades federativas, é cedico que o Sistema
Nacional de Educacéo deve ser pautado pela cooperagdo de todos os entes, com vistas a alcancar
0s objetivos constitucionais no que diz respeito ao direito a educacgdo. Nesse sentido, Jamil Cury
(2009, p. 25) adverte que “sem um consorcio articulado e compromissado, sem um regime fiscal
que atenda, de fato, ao pacto federativo, o alcance das politicas torna-se minimizado, pois o
conjunto dessas op¢des implica uma nova cultura em ser federativo”.

Com efeito, o Sistema Nacional de Educacéo pertence a todos os entes federados, que o
constroem conjuntamente e participam, também em conjunto, de sua gestdo. A reparticdo de
responsabilidades entre as esferas federativas deve estar voltada para 0 mesmo fim — prover
uma educacdo publica com o mesmo padrdo de qualidade para toda populacdo. Dentro desta
l6gica, € imprescindivel o fortalecimento da ideia de distribuigdo horizontal de competéncias,
na qual cada ente federativo incumbe-se, em relacdo ao sistema como um todo, de
responsabilidades condizentes com sua capacidade tributaria e experiéncia consolidada.

Nesse diapasdo, precisamente em seu artigo 212, a CF de 1988 estabelece que a “Uniéo
aplicard, anualmente, nunca menos de 18%, e os Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios
25%, no minimo, da receita liquida de impostos na Manutencao e Desenvolvimento do Ensino”.
Desse modo, a Unido aplicard em educacdo pelo menos 18% do quantitativo dos impostos por
ela arrecadados, descontando-se as transferéncias efetivadas aos estados, ao Distrito Federal e
aos municipios, e os estados devem aplicar, no minimo, 25% do volume dos impostos por eles
arrecadados, somando-se o0s recursos transferidos pela Unido e descontando-se 0S recursos
transferidos pelos estados aos municipios. Por sua vez, os municipios devem aplicar pelo menos
25% do volume de impostos por eles arrecadados, adicionando-se 0s recursos repassados pela

Unido e pelos estados.
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Em complementacéo, o art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(ADCT) determinava, originariamente, que, nos dez primeiros anos da Constituicdo Cidad&, o
Poder Publico deveria aplicar, pelo menos, 50% dos recursos a que se refere o art. 212 da
Constituicdo, para eliminacdo do analfabetismo e universalizacdo do ensino fundamental.

Acerca disso, importa mencionar os ensinamentos de Elida Pinto (2017a, p. 49-50), para quem:

O comando conjugado dos arts. 212 da CF/1988 e 60 do ADCT revelava-se, pois, uma
objetiva garantia material, ndo apenas financeiro-orcamentaria, de que a politica
publica de educacdo deveria se desenvolver de forma progressiva. A norma
constitucional cuidou financeira e substantivamente do como seria assegurada a
manutencao e desenvolvimento do ensino publico.

Note-se que, diante do objetivo constitucional de universalizar o ensino fundamental, a
Emenda Constitucional n°® 14/1996 conferiu nova redacdo ao artigo 60 da ADCT para
determinar a instituicdo, no ambito dos Estados e do Distrito Federal, de um fundo publico
denominado Fundef — “Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magisterio”. O Fundef foi instituido pela Lei n® 9424/1996, posteriormente
regulamentada pelo Decreto n° 2264/1997. Como se vera mais adiante neste trabalho, 0 novo
mecanismo da politica de fundos possibilitou o estabelecimento de critérios financeiros mais
rigidos para promocdo da politica educacional.

Além disso, cumpre ressaltar que a Emenda Constitucional 14/1996 trouxe inovagao
relevante, uma vez que criou a hipétese de intervencéo federal caso os Estados ndo cumpram o
disposto no art. 212 da CF/1988. Nesse sentido, Moraes (2001, p. 663) leciona que:

[..] a aplicagdo dos recursos constitucionalmente previstos na area da educagdo, a
partir da Emenda Constitucional de n° 14, de 12.09.1996, com entrada em vigor no
primeiro ano subsequente, tornou-se principio sensivel da Constituicdo Federal (CF,
art. 34, VII, “€”), cuja inobservincia pelo Estado-membro ou Distrito Federal
possibilitara a intervencdo federal.

Conforme anota Carvalho (2008, p. 899), a intervencdo é mecanismo de defesa da
Federacéo, objetivando garantir o equilibrio federativo contra situagdes que, pela sua gravidade,
possam comprometer a integridade ou a unidade do Estado Federal. Com efeito, a Carta Magna
consagra o principio da ndo-intervencéo, ou seja, prevalece, no sistema federativo, a regra geral
da autonomia dos Estados-membros, sendo a intervencdo federal, clausula excepcional. Por se
tratar de excecdo, a intervencao federal s6 podera ocorrer nas hipoteses taxativamente previstas

no texto constitucional, ndo se admitindo ser ampliadas por lei infraconstitucional.
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Adicione-se que a possibilidade de intervencdo se estende aos Estados em relagéo aos
Municipios, também de modo excepcional, uma vez configurada a ndo observancia da aplicacdo
do minimo exigido da receita municipal. Sobre isso, relevante € a licdo de Hely Lopes Meirelles

(2003, p. 120), reproduzida a seguir:

O desatendimento desses comandos constitucionais expde o Municipio a intervencéo
estadual, a ser decretada pelo governador, em face da verificacdo da falta cometida
pela Administracdo local. A imposicdo é plenamente justificada pela necessidade de
alfabetizacdo de toda a populagdo brasileira e da melhoria das condigdes de salde da
populacdo no mais breve periodo de tempo.

Meirelles (2003, p. 124) alerta, todavia, que “a intervencdo é sempre um trauma na
Administracdo local, e s6 deve ser utilizada como recurso final para correcdo de irregularidades,
depois de exauridos 0s meios menos drasticos contra a conduta ilegitima das autoridades
municipais”. Nesse contexto, insta rememorar que a oferta irregular do ensino obrigatorio pelo
Poder Publico, embora ndo seja hipdtese que legitime a intervencdo, implica, outrossim, a
responsabilidade da autoridade competente, na forma do artigo 208, 82°, da CF de 1988.

Quanto a aplicacdo dos recursos definidos no artigo 212 da Carta Magna, impende
ainda salientar que, sob o amparo da EC 14/1996, os entes federativos ndo deveriam mais
aplicar o patamar de 50%, como originariamente determinava o art. 60 da ADCT. O novo piso
minimo de gasto subiu para 60% e a sua operacionalizacdo seria promovida por meio do Fundef,
fundo de natureza contabil, cujo foco principal repousava na universalizacdo do ensino
fundamental e surge como alternativa para melhorar o acesso e permanéncia dos alunos
matriculados naquela etapa, uma vez que proporcionava a redistribuicdo dos recursos e a
tentativa de minimizacdo das desigualdades regionais do financiamento educacional. Neste

ponto, Sousa Junior (2005, p.24) destaca que:

Ao definir em que os recursos destinados ao ensino devem ser aplicados, a legislagédo
sofre um grande avanco, pois contribui para o melhor controle e a fiscalizagdo de
contas referentes as despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino. A
fiscalizacdo e a publicizacdo de dados referentes as receitas e as despesas com 0 ensino
sdo condicBes imprescindiveis para facilitar o acompanhamento dos 6rgéos publicos,
e consequentemente, da sociedade civil do peculio publico destinado ao ensino.

Outra disposicao constitucional que impactou o orgamento da educacgéo € a denominada
Desvinculagdo de Recursos da Unido (DRU), criada pelo governo federal em 1994 para dar
mais liberdade a aplicagdo do dinheiro arrecadado. Naquele ano foi aprovada a Emenda
Constitucional de Revisdo n° 1, que autorizava a desvinculacdo de 20% de todos os impostos e

contribuices federais para formar uma fonte de recursos livre de carimbos.
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Denominado inicialmente de “Fundo Social de Emergéncia”, passou a se chamar
“Fundo de Estabilizacdo Fiscal”, nome que vigorou até o fim de 1999. A partir do ano 2000,
foi reformulado e passou a se chamar DRU. Este mecanismo conferia maior flexibilidade a
alocacdo dos recursos publicos — sem que representasse aumento das receitas disponiveis para
o governo federal —, ndo afetando as transferéncias constitucionais para Estados e Municipios,
uma vez que a desvinculacdo era feita apds os calculos das transferéncias (VIEIRA; VIDAL,
2015, p. 28).

E oportuno registrar que a EC n® 59/2009 acrescentou o § 3° ao art. 76 do ADCT para
reduzir, anualmente, a partir do exercicio de 2009, o percentual da DRU incidente sobre os
recursos destinados a manutencgdo e desenvolvimento do ensino. O percentual que era de 20%
até 2008, passaria a ser de 12,5% no exercicio de 2009, 5% no exercicio de 2010 e nulo no
exercicio de 2011.

A partir de entdo, a politica de fundos deixa de conviver com as limitaces impostas
pela DRU e passa a ter direito aos percentuais estabelecidos constitucionalmente, o que
representa, conforme licdo de Vieira e Vidal (2015, p. 29), grande vitoria para a politica
educacional e significativo aporte de recursos financeiros, antes apropriados pelo governo
federal para outras finalidades.

Seguindo a mesma linha de raciocinio, Pinto (2017a, p. 68) defende que o mais
paradigmatico avanco financeiro promovido pela EC 59/2009 foi ter conseguido afastar a
incidéncia do regime de Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU) sobre 0s recursos minimos
a serem aplicados na politica publica de educacdo. Ressalta a autora que a DRU visa, em larga
medida, operar como antidoto fiscal para mitigar o avanco das receitas tributarias com
destinacdo especifica e para conferir flexibilidade em face da rigidez orcamentaria intrinseca as
despesas obrigatdrias.

Apresentadas tais consideragOes, resta evidente 0 movimento de reducdo do governo
federal, sob a perspectiva daguele momento, do subsidio para o desenvolvimento da politica
educacional no pais. A queda relativa da participacdo da Unido no orcamento educacional, por
meio da DRU, diminuia, por conseguinte, o percentual minimo aplicado a um patamar que
ultrajava o preceito constitucional. De outra monta, a DRU foi prorrogada até 2023 e, embora
tenha afastada a sua incidéncia em relagéo a aplicacdo do minimo constitucional para o ensino
publico, ndo se esta livre da sua utilizacdo indevida, defendendo-se aqui a possibilidade de
controle jurisdicional para efetivar a liberacéo de recursos.

Resgate-se que, ainda sob a égide da permissdo de desvinculacdo de até 20% dos

recursos destinados a manutencdo e desenvolvimento do ensino, e com vistas a mitigar as
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instabilidades no financiamento da politica publica de educacdo, surge a Emenda Constitucional
n° 53, em 19 de dezembro de 2006, expandindo a protecdo constitucional do art. 60 da ADCT
por meio da criacdo do Fundeb — “Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao
Basica e da Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo”, cuja previsao passava a englobar todas
as modalidades da educagdo basica — infantil, fundamental, médio, educacdo de jovens e adultos
e educacado especial.

Trata-se de fundo de natureza contabil e estadual, reunindo 27 fundos, ai contemplado
o Distrito Federal, composto, na quase totalidade, por recursos advindos dos impostos e
transferéncias dos estados, Distrito Federal e municipios, vinculados a educacdo por forca
normativa constitucional. A regulamentacdo do Fundeb foi promovida pela Medida Provisoria
n° 339/2006, convertida em lei no ano seguinte (Lei n® 11. 964/2007).

Com vigéncia prevista para expirar em dezembro de 2020, o Fundeb foi pauta de
intensas discuss@es ao longo dos ultimos anos, como se vera no capitulo 11 deste trabalho. Sob
0 manto da Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 15/2015, almejava-se a inser¢do do Fundeb
no texto constitucional, retirando-o das Disposi¢fes Transitorias, tendo em vista a relevancia
do fundo para o desenvolvimento da educacdo brasileira e de modo a assegurar a sua
perenidade. No final de agosto de 2020, o novo Fundeb foi aprovado, com a promulgacédo da
Emenda Constitucional n® 108/2020 (PEC n° 15/2015 na Camara e PEC n° 26/2020, no Senado).

O desafio que se delineia para o futuro gira em torno da estabilizacdo do regime juridico
do Fundeb e do cumprimento das novas disposi¢cGes acerca da progressividade fiscal e
operacional da sistematica de financiamento do ensino publico, além do foco na reducédo das
desigualdades regionais e com novos incentivos a evolucao e aprimoramento dos indicadores
de qualidade educacional.

Por fim, do que até agora foi exposto, é possivel afirmar que a anélise da trajetoria do
financiamento da educagao no pais revela um processo de avangos e retrocessos que retrata a
incessante busca da sociedade pela materializacdo do direito a educagdo. Insta destacar,
ademais, que a defesa da vinculacdo de impostos permeou grande parte do debate educacional
no século XX e o século XXI ja tem sido palco das discussdes sobre a relagdo entre o volume
de recursos investidos e o desenvolvimento da qualidade do ensino brasileiro.

Feita essa contextualizacéo acerca do arranjo historico-normativo do financiamento da
educacdo publica no Brasil, passar-se-a para a analise do mecanismo da politica de fundos,

conferindo especial atencdo a composicdo e estruturacdo do Fundef e do Fundeb.
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2 APOLITICA DE FUNDOS: UM OLHAR SOBRE O FUNDEF E O FUNDEB

2.1 A VINCULACAO DE RECURSOS PARA EDUCACAO E OS FUNDOS DE
NATUREZA CONTABIL

Ap0s a Constituicao Federal de 1988, a politica de financiamento da educacgéo no Brasil
tem como critério primordial a vinculagdo de recursos, sistematicamente distribuidos por meio
de fundos publicos. Embora néo se possa olvidar que em momentos anteriores existiram fundos
gue sustentavam a politica educacional, € a partir de 1996 que essa sistematica se consolida,
culminando com a cria¢do do Fundef e posteriormente do Fundeb, vigente até os dias atuais.

Vale lembrar que, de acordo com a previsao constitucional inserta no artigo 167, 1V, da
CF/88, é vedada “a vinculacdo de receita de impostos a érgdo, fundo ou despesa”, 0 que
consubstancia o principio da ndo-vinculacdo. No entanto, para a educacdo, cabe exatamente o
contrario. Trata-se de excec¢do expressa ao aludido dispositivo constitucional.

Nesse contexto e para melhor compreensdo sobre a politica de fundos, importa
considerar o conceito de “fundos publicos” para alguns pesquisadores do tema. Segundo
Gemagque (2004, p. 32), “os fundos sdo vistos como um mecanismo potencialmente capaz de
suprir as deficiéncias de determinado setor, podendo ser constituidos de diferentes procedéncias
e destinados a um fim especifico”. José Mauricio Conti (2001, p. 75-76), acompanhando a
mesma linha de conceituagao, ensina que os fundos se constituem em um “conjunto de recursos
utilizados como instrumento de distribuicdo de riqueza, cujas fontes de receita Ihe sdo
destinadas para uma finalidade determinada ou para serem redistribuidas segundo critérios pré-
estabelecidos”.

Nessa mesma esteira, Botelho (2001, p. 74) entende que os fundos publicos sdo:

[...] em verdade, uma rubrica, uma conta, uma referéncia contabil, gréafica, da
separacdo feita, por determinacdo de lei, de recursos publicos cujo destino deva ser a
remuneracdo — comandada pela lei que o institua — de determinadas e especiais
atividades ligadas ao interesse coletivo.

Em resumo, o fundo publico tem origem constitucional e assume carater juridico de
conta especial do orgamento publico anual, segundo previsdo feita tanto no orgamento
plurianual quanto na norma (igualmente anua) de diretrizes orcamentarias.

Por sua vez, Davies (2006, p. 754-755) destaca que “a politica de fundos se apresenta
de forma polémica, enquanto uns defendem, outros os criticam, ndo atentando para o fato de
que a vinculacdo de impostos configura em si um fundo, mesmo de maneira informal, e ndo

definido como tal”. Ainda sobre isso, Martins (2009, p. 131) salienta que os criticos do
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financiamento educacional por meio de fundos contébeis alegam o impacto sobre o pacto
federativo de modo a intervir sobre a autonomia dos entes subnacionais, uma vez que séo
estabelecidos critérios especificos de aplicacdo e redistribuicdo de recursos, que devem ser
obedecidos pelas esferas federativas.

Segundo a licdo de Farenzena (2001, p. 72-73), a politica de financiamento da educagéo
no Brasil, a partir dos anos 90, teve como diretrizes principais a descentralizagcdo, como sendo
a transferéncia ou a ampliacdo de competéncias e responsabilidades de planejamento, gestéo e
controle dos recursos financeiros e o regime de colaboracdo no financiamento, por meio do
compartilhamento de responsabilidades no aporte de recursos financeiros entre a Unido, 0s
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Sobre o tema, convém citar o entendimento de Martins (2009, p. 131), reproduzido a

sequir:

A expressdo do federalismo cooperativo em matéria educacional € o regime de
colaboracéo, indicado na Carta Magna (art. 211, CF). Assim, entendo que embora a
questéo federativa seja central na discussdo do Fundef e do Fundeb, a constituicdo dos
fundos, se selada pela Constituicdo, apds tramitacdo regular pelo Poder Legislativo,
onde as autonomias, representadas pelo Senado, concorrem para formar a vontade do
Estado Federal soberano, ndo caracteriza uma situacdo de tendéncia a abolicdo da
Federacdo, mas de aplicagdo plena do principio da solidariedade, essencial ao
federalismo cooperativo. (grifo do autor)

Noutra senda, Arelaro e Gil (2006, p. 85), que apresentam caminho diverso a institui¢ao
de fundos publicos e suscitam a interferéncia na autonomia federativa, defendem que o ideal
seria construir “propostas de politicas educacionais exequiveis, a partir de planos municipais e
estaduais de Educacao elaborados com a participacdo da populacéo e dos profissionais da area”.
Para os autores, “uma boa reforma tributaria, que efetivamente exija uma contribui¢cdo mais
significativa do capital financeiro, é o que viabiliza a acdo de redistribuicdo de renda e
superacdo das desigualdades regionais pelos governos estaduais e federal, numa republica
verdadeiramente federativa”.

Com efeito, a reparticdo e a fiscalizacdo dos recursos para a educacdo no Brasil sdo
processos extremamente complexos, uma vez consideradas as disparidades geogréficas,
econdmicas e culturais das diversas regides do pais, pretensamente abarcadas por um sistema
de federalismo cooperativo, que precisa ainda amadurecer, mas que contém avancos
importantes para o alcance da equaliza¢do de oportunidades educacionais.

Nesse contexto, ao dispor sobre as competéncias dos entes federativos, a Constituicdo

Federal prescreve que compete a todos os entes legislar concorrentemente sobre educacéo
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(artigo 24, 1X, CF/88), além de estabelecer a competéncia comum da Unido, Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios para proporcionar 0s meios de acesso a educacdo. Cumpre ressaltar
ainda que a Unido cabe, privativamente, legislar sobre as diretrizes e bases da Educacgéo
Nacional e, em termos de financiamento educacional, como ja apresentado neste trabalho, cabe
a Unido o financiamento das instituicGes publicas federais, além da fungdo supletiva e
redistributiva de recursos, atribui¢cdes consectarias do federalismo cooperativo. A Constituicdo
preceitua também que os Municipios “atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na
educacdo infantil” e os Estados e o Distrito Federal “atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e médio” (art. 211, CF/1988).

Ao analisar 0 modelo de financiamento da educagéo no Brasil, sob o prisma dos anos
iniciais da politica de fundos, € possivel verificar a inducdo da municipalizacdo do ensino
publico. A analise de Corbucci e colaboradores (2009, p. 69-70), transcrita a seguir, corrobora
esse entendimento e demonstra o aumento das responsabilidades dos municipios diante da

descentralizacdo promovida pela politica de fundos. Sendo veja-se:

A analise do gasto publico educacional por esfera de governo é um elemento essencial
para observar a descentralizacdo de recursos, bem como para comparar 0 grau de
responsabilidade pela oferta dos bens e dos servi¢os educacionais.

[...] [Tal andlise] evidencia claramente tendéncia de ampliacdo da participacdo das
esferas de governo subnacionais no financiamento da educagdo, sobretudo dos
municipios. Em 1995, esta esfera de governo foi responsavel por 27,9% do total dos
gastos educacionais, mas em 2005 respondia por 38,9%. Esta ampliag8o, entretanto,
ndo significa necessariamente aumento da capacidade exclusiva do municipio em
financiar agdes educacionais. Esta reflete, na verdade, um aumento de recursos em
poder dos municipios, possivel mediante a politica de priorizacdo do ensino
fundamental e a estrutura legal de financiamento e de competéncias, que em grande
medida delineou a reparticdo do orcamento educacional. Em outras palavras, a
distribuicdo de competéncias, feita a partir da CF/88, atribuiu aos municipios a
responsabilidade maior pelo ensino fundamental, aliado ao regime de colaboragéo —
financiamento e gestdo —, entre as esferas de governo na éarea de educacéo, bem como
ao Fundef, fizeram que as receitas disponiveis aos municipios ampliassem
consideravelmente. Por outro lado, ainda que n&o tenha havido diminuicéo dos gastos,
reduziram-se as participac6es de estados e da Unido no financiamento da educacéo.

Ainda sobre essa questdo, Pinto (2017b, p. 173) afirma que “o federalismo cooperativo
previsto no art. 211 da Constituicdo em matéria educacional se fez acompanhar de demandas
concretas que foram atribuidas, por seu turno, na primeira e mais complexa linha de frente, aos
municipios”. A esse respeito, igualmente pertinentes sdo as consideracdes dos autores

supracitados:

A diminuicdo dos gastos dos estados decorre, em grande medida, do regime de
colaboracédo e das mudancas na estrutura de financiamento da educacédo publica. Ao
vincular 60% das receitas para o ensino fundamental publico, o Fundef promoveu o
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aumento das matriculas nas redes municipais neste nivel de ensino e,
consequentemente, a transferéncia de parcela das receitas de estado para municipios.
[...] A crescente municipalizacdo da rede de ensino fundamental foi uma saida
encontrada pelos estados e desejada pelos municipios para diminuir a rede de alunos
atendidos. Se de um lado a municipalizagdo da matricula do ensino fundamental levou
consigo parte dos recursos de estados, de outro, permitiu a estes se concentrarem no
atendimento ao ensino médio. Em certa medida, a municipalizagdo do ensino
fundamental também implicou transferir a Unido maior responsabilidade pela
educacdo basica, por meio das complementacBes. Os avangos quanto a
descentralizacdo da gestdo fundamentam-se na perspectiva de que este € um processo
que pode gerar circulos virtuosos. Em outras palavras, esta otimizaria recursos, pela
eliminacdo de atividades-meio; fomentaria maior efetividade das politicas, ja que
transferiria para ponta do sistema, para beneficiarios, a responsabilidade pelo
estabelecimento das prioridades a serem atendidas; e tornaria 0 processo mais
transparente, pois permitiria a populagdo local acompanhar e fiscalizar a devida
aplicacdo dos recursos e da prestacdo dos servigos (CORBUCCI et al., 2009, p. 70-
71).

Cabe realcar a conclusao de Martins (2009, p. 181) em relacéo ao efeito do Fundef sobre
0 pacto federativo, na qual estabelece que os debates em torno das complementagdes da Uniéo,
dos repasses automaticos aos municipios sem a possibilidade de intervengdo estadual e da
municipalizacdo induzida sdo temas cujo pano de fundo sdo as relagcdes federativas e que
mostram as dificuldades para construcdo de um efetivo regime de colaboracdo. O autor ressalva,
todavia, que o fundo teve o mérito de articular o financiamento com a oferta educacional, mas
carecia de uma instancia de negociagéo federativa.

Outrossim, é possivel notar que, ao longo dos anos de funcionamento do Fundef, a
Unido ndo cumpriu de modo eficaz o seu dever de complementacdo, o que conduziu a
permanéncia de disparidades interestaduais.

Observa-se, ainda, que a ideia de descentralizacdo ndo pode ser meramente assimilada
como o repasse de recursos as entidades subnacionais. Ndo por outro motivo, o Plano Nacional
de Educacdo 2014-2024 preconiza que a descentralizacdo deve “favorecer processos de
autonomia pedagdgica, administrativa e de gestdo financeira nos estabelecimentos de ensino”
(Meta 19.7, da Lei 13.005/2014).

Para atingir o objetivo supramencionado, 0s municipios deverdo fomentar, em especial,
a gestdo democratica, por meio da comunidade escolar, dirigentes e conselho escolar. Nesse
sentido é a licdo de Paixdo e Guimardes-losif (2014, p. 05), para os quais “a escola democratica
pressupde que todos tenham seus anseios minimamente supridos ou acolhidos; que todos sejam
considerados sujeitos de direitos, isto ¢, cidaddos; que todos se sintam parte e que facam parte
da escola.”

Os referidos autores ainda asseveram que:
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Entende-se que, se 0 objetivo é a gestdo democratica, ndo se pode pensar que somente
nas questdes pedagogicas deve-se ter participacdo da comunidade escolar. Ha de se
ter participagdo da comunidade também nas questdes administrativas, inclusive no
tocante a como e porque aplicar as verbas em certas aquisicdes para escola (PAIXAOQ;
GUIMARAES-I0SIF, 2014, p. 02). (grifos do autor)

Em relacdo a autonomia pedagogica, referencia-se, notadamente, o papel da gestéo
escolar — diretor e vice-diretor — que juntos colaboram de forma significativa para o
desenvolvimento da escola e de seus indices de promocédo de uma educacdo de qualidade, além
da melhoria das condigdes de trabalho para todos que nela estdo inseridos. A gestdo escolar,
eleita pela comunidade escolar (pais, alunos, professores e funcionarios), deve estar alicercada
em um plano de trabalho, o que garantira a lideranca e gestdo compartilhada pelos anseios desta
comunidade.

Ressalte-se ainda que a gestao escolar presta contas a um conselho, também escolhido
pela comunidade escolar, e constituido por pais, representantes de alunos, professores,
funcionarios e o diretor da escola. Com efeito, o conselho escolar desempenha funcdes
deliberativas (elaboragéo de normas internas), mobilizadoras (suscitar a participagéo integrativa
de todos os representantes da escola) e consultivas (andlise e assessoramento com a
apresentacdo de solugbes e sugestdes), fundamentais para a gestdo democréatica nas escolas.
Cabe aos conselhos, ainda, “fiscalizar a aplicacdo dos recursos destinados a escola e discutir o
projeto pedagdgico com a direcdo e professores” (SANTOS; NASCIMENTO, 2014, p. 05).

A gestdo escolar, em sua condicdo legal de administrador dos recursos, pode junto com
seu conselho estabelecer projetos que visem a melhoria continua da aprendizagem e busquem
de forma significativa aumentar o indice de Desenvolvimento da Educacéo Bésica (IDEB) da
escola.

Cumpre salientar que o conselho escolar acima referenciado ndo se confunde com o
sistema de controle social implementando apds a constituicdo dos fundos contabeis. Os
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social (CACS) sdo 6rgéos colegiados cuja fungéo
principal é proceder ao acompanhamento e controle social sobre a distribuicéo, a transferéncia
e a aplicacdo dos recursos do fundo contabil, no &mbito de cada esfera: Municipal, Estadual,
Distrital ou Federal.

E verdade que a fiscalizagio por parte dos Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social foi vulnerabilizada, tendo em vista a subjugacao das instancias politico-administrativas
que deveriam ser por eles fiscalizadas. Esse cenario somente avancou diante das disposi¢es no
ambito do Fundeb que previu instrumentos mais efetivos e independentes de fiscalizagdo, como

a realizacéo de visitas in loco para verificacdo do andamento de obras e servicos e a criagéo de
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impedimentos legais para a composicdo desses conselhos, de modo a coibir as relagdes de
predilecfes pessoais no manejo dos recursos publicos, o que conduziu ao fortalecimento da
autonomia dos conselhos de acompanhamento e controle social (MARTINS, 2009, p. 252).

A licdo de Conceicdo e Fialho (2014, p. 803) sobre o tema elucida que o arranjo
administrativo financeiro dos sistemas educacionais traz para seu escopo uma perspectiva de
controle tanto para o Poder Executivo, quanto para o Poder Legislativo e os Tribunais de
Contas, por meio do controle externo e a fiscalizacdo orcamentario-financeira e,
complementarmente, estabelece a possibilidade de atuacdo da sociedade organizada no
acompanhamento quanto a correta articulagdo da execucéo das politicas educacionais, por meio
do controle social.

Nessa esteira, a recente regulamentacdo do novo Fundeb (Lei 14.113/2020) atribuiu,
para cumprimento de suas competéncias, 0s seguintes poderes a esses conselhos, os quais
podem ser exercidos sempre que 0s seus membros julgarem conveniente:

[...] Apresentar ao Poder Legislativo local e aos érgdos de controle interno e externo
manifestacdo formal acerca dos registros contdbeis e dos demonstrativos gerenciais
do Fundo, dando ampla transparéncia ao documento em sitio da internet; Convocar,
por decisdo da maioria de seus membros, o Secretario de Educacdo competente ou
servidor equivalente para prestar esclarecimentos acerca do fluxo de recursos e da
execucao das despesas do Fundo, devendo a autoridade convocada apresentar-se em
prazo ndo superior a 30 (trinta) dias; Requisitar ao Poder Executivo cdpia de
documentos, 0s quais serdo imediatamente concedidos, devendo a resposta ocorrer em
prazo ndo superior a 20 (vinte) dias, referentes a: licitacdo, empenho, liquidagéo e
pagamento de obras e de servigcos custeados com recursos do Fundo; folhas de
pagamento dos profissionais da educacdo, as quais deverdo discriminar aqueles em
efetivo exercicio na educagdo basica e indicar o respectivo nivel, modalidade ou tipo
de estabelecimento a que estejam vinculados; convénios com as institui¢des a que se
refere o art. 7° desta Lei; outras informacfes necessarias ao desempenho de suas
fun¢des; Realizar visitas para verificar, no local, entre outras questdes pertinentes: o
desenvolvimento regular de obras e servicos efetuados nas institui¢fes escolares com
recursos do Fundo; a adequagdo do servico de transporte escolar; a utilizagdo em

beneficio do sistema de ensino de bens adquiridos com recursos do Fundo para esse
fim. [...].

Outrossim, além dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social, a lei
supramencionada define os demais atores responsaveis pela fiscalizacdo e o controle da
aplicacdo da totalidade dos recursos dos Fundos, quais sejam: a) 6rgao de controle interno no
ambito da Unido, e pelos érgdos de controle interno no ambito dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios; b) Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
perante 0s respectivos entes governamentais sob suas jurisdi¢des; c) Tribunal de Contas da
Unido, no que tange as atribuicdes a cargo dos orgédos federais, especialmente em relacdo a

complementacdo da Uniéo.
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Convém salientar que o Ministério Publico, embora ndo faca parte do rol de entidades
fiscalizadoras elencadas pela Lei do Novo Fundeb, possui papel importante destinado ao efetivo
cumprimento da lei, defesa da ordem juridica, do regime democratico, dos interesses sociais e
individuais indisponiveis (art. 32, Lei 14.113/2020). Além disso, a deteccdo de irregularidades
por parte dos Tribunais de Contas deve ser noticiada ao respectivo MP para adog¢do das
providéncias necessérias judicialmente.

Nesse diapasdo, importa destacar as competéncias das Cortes de Contas assentadas
constitucionalmente, conferindo-lhes a possibilidade de realizar inspecdes e auditorias de
natureza contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial nas unidades
administrativas que Ihes forem jurisdicionadas. Consoante elencado no art. 71 da Carta Magna,

aos Tribunais de Contas competem ainda:

[..] VII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecera, entre outras
cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario; 1X - assinar prazo para
que o 0rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da
lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato
impugnado, comunicando a decisdo a Cadmara dos Deputados e ao Senado Federal;

No ambito da atividade fiscalizatéria em relacdo aos gastos com educacdo, os Tribunais
de Contas atuam, especificamente, verificando o cumprimento da aplicacdo do percentual
minimo constitucional. Em complementacdo, cabe ressaltar que a esfera controladora nao se
exaure na avaliacdo contébil-financeira e, de modo mais amplo, avalia também a adequacao
dos gastos publicos aos padrdes de eficiéncia, eficacia e economicidade.

Ademais, atente-se que, para além da funcdo controladora sancionatéria, fundamental
para garantir a obediéncia ao ordenamento juridico, o papel orientador/pedagdgico das Cortes
de Contas vem ganhando espaco. Consoante licdo de Mileski (2011, p. 373), a fungéo
pedagdgica ¢ “revolucionaria, modificadora de habitos administrativos, que enseja a instalacao
de novos procedimentos e direciona uma agdo administrativa consentdnea com os interesses do
cidadao”.

Nessa esteira, a nova lei de licitagdes (Lei n® 14.133/2021) conferiu atencdo especial a
funcdo pedagogica, ao definir que as Escolas de Contas, vinculadas aos Tribunais de Contas,
deverdo oferecer capacitacdo aos gestores publicos, objetivando a melhoria dos servi¢os
publicos e a reducdo da assimetria informacional entre jurisdicionados e 6rgaos de controle.

A esse respeito, o autor supramencionado (MILESKI, 2011, p. 374) enuncia que “mais

do que um 6rgdo de controle, o Tribunal de Contas transformou-se em instrumento necessario
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e indispensavel para a implantagdo de novas politicas pablicas, exercendo uma atividade
exigida pela propria sociedade e de absoluto interesse publico”.

Efetivamente, todo esse sistema controlador (abarcando competéncias sancionatdrias e
pedagdgicas) ¢ indispensavel para o aprimoramento da gestdo dos recursos publicos, seja por
meio da capacitagdo dos gestores e cooperacdo, no sentido de encontrar solugdes viaveis e
eficientes para a Administracdo Publica, seja por meio da identificacdo de irregularidades e
aplicacdo de multas.

Outro ponto igualmente relevante se refere aos critérios para fixacdo de recursos que
constituem os fundos e a composi¢do das receitas vinculadas ao financiamento educacional.

Observa-se, inicialmente, que o legislador, embora tenha optado por leis especificas
direcionadas ao Fundef e ao Fundeb, inseriu na LDB dispositivos importantes para a definicdo
da aplicacédo dos recursos dos fundos, especialmente quanto a caracteristica de subvinculacéo
dos recursos que compdem esses fundos. Explica-se. Conforme dispde a legislacdo educacional,
os fundos pressupdem a vinculacdo de recursos a priori a educagdo e, portanto, ndo sao
considerados recursos novos, mas um subconjunto daqueles recursos tradicionalmente
vinculados a Manutencdo do Desenvolvimento e Ensino (MDE) por meio do artigo 212 da
Constituicdo Federal e que se sujeitam as regras insertas nos artigos 70 (descricdo dos gastos
permitidos) e 71 (descri¢do dos gastos vedados) da LDB.

Consoante previsdo constitucional, do montante arrecadado de impostos, incluidas as
transferéncias, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem destinar no minimo 25%
para a “manutencdo e desenvolvimento do ensino publico” e a Unido, 18%. Destaca-se ainda
que o artigo 60 do ADCT, dispunha que, “durante dez anos, 60% destes 25% deveriam se
destinar, obrigatoriamente, ao ensino fundamental”.

A grande parcela daqueles 60% constituia o Fundef, formado por recursos advindos do
Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), do
Imposto sobre Produtos Industrializados destinados a exportacédo (IP1-Exportacéo), do Imposto
sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e dos recursos da Lei Complementar
87/96), que era entdo redistribuido para as redes respectivas de acordo com o nimero de alunos
matriculados.

Por sua vez, os recursos do “Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo
Basica e Valorizagédo dos Profissionais da Educacéo” — Fundeb — provém dos mesmos impostos
gue compunham a cesta do Fundef, mas com previsdo de percentuais majorados, além de outros
impostos, quais sejam: Imposto sobre a Propriedade de Veiculo Automotor (IPVA), Imposto

sobre a Transmissao Causa Mortis (ITCM) e Imposto Territorial Rural (ITR).
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Insta ressaltar ainda que o Fundeb promoveu, além da ampliagdo de recursos, o
aprimoramento da equidade por meio da extensdo do efeito redistributivo para toda educagéo
basica. Além disso, previu a instituicdo de um espaco de negociacdo federativa, por meio da
criacdo da Comissdo Intergovernamental de Financiamento para Educacdo Basica de
Qualidade, abrindo uma perspectiva concreta para melhoria do regime de colaboracao.

Ante todo o exposto, € possivel concluir que os fundos contébeis impelem a discusséo
conjunta entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios sobre as diretrizes para o
desenvolvimento da politica de financiamento educacional. Surgem, de fato, como mecanismo
politico-contébil com vistas a aperfeicoar o regime de colaboracdo e viabilizar a autonomia
federativa.

2.2 O FUNDEF: MECANISMO DE FINANCIAMENTO DO ENSINO FUNDAMENTAL

O Fundef, enquanto instrumento de financiamento do Ensino Fundamental, foi
instituido pela Emenda Constitucional n® 14/96, tendo sua regulamentacdo promovida por meio
da Lei n®9.424/96. A posteriori, € substituida pela Emenda Constitucional n® 53/06 e pela Lei
n° 11.494/07 que regulamentam o Fundeb.

A nova lei modificou o artigo 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias,
subvinculando 60% das receitas oriundas de impostos e transferéncias dos Estados e
Municipios, prioritariamente destinados ao ensino fundamental e de modo proporcional a
quantidade de matriculas naquele nivel de ensino.

Certo é que a criacdo do Fundef representou grande impacto para os demais niveis de
ensino da educacdo bésica, a saber, a educacdo infantil e o ensino médio, que ndo tinham
previsdo de subvinculacdo e ficavam dependentes do discernimento dos gestores estaduais e
municipais.

O Fundef era composto da seguinte forma: 15% da contribuicdo do Fundo de
Participacédo dos Estados (FPE), do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), do Imposto
sobre Produtos Industrializados referente a produtos semi-elaborados destinados & exportagdo
(IPI-Exportacdo), do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e dos
recursos da Lei Complementar 87/96 (Lei Kandir), que eram carreados ao fundo
compulsoriamente. Por sua vez, a Emenda Constitucional n® 53/2006, aumenta o percentual
dessas contribui¢des e impostos para 20%.

A redistribuicdo vinculada ao nimero de estudantes matriculados era o critério adotado

pelo fundo para o repasse de recursos, destacando-se a adicdo dos dados do censo escolar
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referente ao ano anterior. De acordo com Martins, utilizar os dados do censo escolar
relacionava-se com questfes operacionais, observadas pela “maior complexidade técnica de
fazer a apuracdo no decorrer do ano letivo em curso, e, no caso da implantacéo inicial do fundo,
atuar como valvula reguladora de uma indesejavel explosdo de matriculas somente para atrair
recursos” (MARTINS, 2006, p. 50).

Como ja destacado anteriormente, por meio da EC n° 14/96 foi conferida nova redacdo
as disposicdes do artigo 211 da Carta Federal, explicitando de modo mais objetivo as atribuigdes
relativas as politicas educacionais de cada ente federativo. Assim, estabeleceu que o0s
municipios “atuardo de forma prioritaria no Ensino Fundamental e na Educacgdo Infantil” e 0s
estados e o Distrito Federal “terdo como prioridade o Ensino Fundamental e Médio”. Para a
Unido, caberia a “funcdo redistributiva e supletiva de forma a garantir equalizacdo de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade de ensino mediante assisténcia
técnica e financeira”.

Ademais, a nova redagdo do art. 60 do ADCT assentava que competia ao governo
federal “complementar os recursos do fundo, em cada Estado e no DF, sempre que o valor por
aluno ndo atingisse 0 minimo definido nacionalmente”, além de asseverar que todas as esferas
federativas “ajustariam suas contribui¢es ao Fundef de modo que, em um prazo de cinco anos,
fosse atingido um valor por aluno correspondente a um padrdo minimo de qualidade de ensino,
definido nacionalmente”. Observa-se que, ao vincular a média nacional a um valor
correspondente a um padrdo minimo de qualidade, desejava-se, portanto, a promocdo da
equidade entre os entes subnacionais.

Antes desta data, competiria a lei regular, o valor minimo anual por aluno (art. 6° § 4°),
e determinou que, para 0s anos seguintes, até o ano de 2003, esse valor minimo nunca deveria
ser “inferior a razdo entre a previsdo de receita total para o fundo e a matricula total do ensino
fundamental no ano anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas™ (art. 6° § 1°).
Com efeito, o valor minimo estabelecido para 1998 e congelado para o ano de 1999 era de
R$ 315,00, desrespeitando expressamente o método de célculo definido legalmente, além de
ser insuficiente para promocéo de um ensino de qualidade.

Assim, nota-se que, do ponto de vista de sua execucdo financeira, o Fundef conviveu
com uma sequéncia de descumprimentos, por parte do governo federal, referentes ao padrédo
minimo de qualidade e a equalizacao de oportunidades educacionais. Nesse sentido, de acordo

com a posicgéo de Corbucci et al. (2009, p. 71):
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[...] os dados mostraram, ainda dentro da vigéncia do Fundef, uma diminuicdo dos
gastos do governo federal no ensino fundamental, indicando que o regime de
colaboracdo entre as esferas de governo, legalmente estabelecido, que deveria ser
exercido pelo governo federal para tentar corrigir a heterogeneidade da oferta
educacional, teve pouco aporte de recursos”. “Isto significa que o poder de
intervencdo do 6rgdo central para efetuar a colaboragdo com os demais entes
federados foi bastante reduzido, principalmente no que diz respeito a educagéo infantil
e ao ensino fundamental.

Ao utilizar dados dos Boletins do Fundef, expedidos pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), Pinto destacou que no ano de 98, “a complementacdo da Unido atingiu oito
estados (Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Pard, Paraiba, Pernambuco e Piaui) e correspondia
a 2,5% dos recursos do fundo, enquanto que, em seu ano final, 2006, atingia apenas dois
estados, 0 que representou menos de 1% dos recursos totais” (PINTO, 2018, p. 857).

Conforme mencionado anteriormente, € possivel atribuir ao mecanismo da
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), a reducdo proporcional da responsabilidade do
governo federal no financiamento da politica publica da educacdo. Acerca disso, Corbucci et

al. (2009, p. 70) asseveram que:

A queda relativa da participacdo da Unido estd relacionada aos efeitos da
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), que incide também sobre o orcamento
educacional e lhe retira um percentual igual a 20% de seus recursos vinculados,
fazendo com que sua aplicacdo minima efetiva seja menor que aquela determinada
constitucionalmente. Apesar de criticada por varios setores ligados a area educacional,
a engenharia que corta parte do orcamento do governo federal para a educacdo ainda
se mantém, mesmo ferindo o preceito constitucional de aplicacdo minima de 18% do
orcamento educacional.

Ressalva-se, todavia, que o advento da Emenda Constitucional n® 59/2009 fez regredir
o0 impacto da DRU sobre os recursos vinculados a politica pablica da educacdo, anulando-o por
completo, a partir de 2011.

Ainda sobre o tema, Aradjo (2006, p. 108-109) corrobora que:

O Fundef representou a legalizacdo da politica de omissdo da Unido com o
financiamento da educacgdo basica. Mesmo na prioridade escolhida para focalizar a
politica educacional, sua participacdo foi pequena, variando de 1% a 3% do total de
recursos que compunham o fundo. A infima participacdo do governo federal agiu
como limitador do combate as disparidades regionais e impossibilitou que fosse
praticado um custo-aluno menos vergonhoso naquele periodo.

Outro aspecto relevante também vinculado a instituicdo do Fundef refere-se a
valorizacdo dos profissionais do magistério, depois amplificados para todos os profissionais da

educacdo. A legislacéo fixou um indice minimo de 60% do total de recursos do fundo para a
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remuneracao dos profissionais do magistério em efetivo exercicio de suas atividades no ensino
publico fundamental.

Além disso, a Lei n°® 9.424/96 incumbiu aos entes federativos a ado¢cdo de um novo
Plano de Carreira e Remuneracdo do Magistério, no qual deveriam ser observados alguns
critérios, como o ingresso na carreira obrigatoriamente por meio da aprovagdo em concurso de
provas e titulos; previsdo de gratificacdes e fungdes gratificadas e regras claras e objetivas para
evolucdo na carreira, de acordo com incentivos de progressao por qualificacdo do trabalho
docente. Vale dizer que as diretrizes nacionais para esse Plano de Carreira e Remuneragéo
estavam fixadas na Resolucdo n° 03/97 da Camara de Educacgdo Bésica do Conselho Nacional
de Educacgéo (CEB/CNE).

Em complementacdo, os 40% restantes deveriam ser utilizados em outras “acGes de
manutencdo e desenvolvimento do ensino”, consoante previsdo no artigo 70 da LDB:
“aquisicdo, manutencdo, construcdo e conservacdo de instalacfes e equipamentos necessarios
ao ensino, aperfeicoamento e capacitacao de professores, aquisi¢cdo de material didatico-escolar
e manutencdo de programas de transporte escolar”.

Igualmente, o artigo 71 da LDB estabelece os gastos que ndo poderiam ser realizados
com os recursos do fundo, dentre eles, “a subvencdo a instituicdes publicas ou privadas de
carater assistencial, desportivo ou cultural; programas suplementares de alimentacdo;
pagamento de pessoal docente e demais trabalhadores da educagédo, quando em desvio de
funcdo ou em atividade alheia ao desenvolvimento do ensino”.

A especificacdo do modo de aplicacdo dos recursos orcamentarios educacionais implica
0 auxilio as instancias de controle para o efetivo acompanhamento dos gastos. As receitas
vinculadas ao Fundo eram creditadas automaticamente em conta especifica no Banco do Brasil.
Importa destacar que a instituicdo da conta Unica e especifica do Fundef evidenciou um
instrumento valioso para a transparéncia dos gastos referentes a educacédo publica.

De acordo com a legislacdo educacional, os membros do Conselho de Acompanhamento
e Controle Social deveriam ter acesso permanente a conta da institui¢do financeira responsavel
e, por conseguinte, acesso a informacéo do volume de recursos disponiveis mensalmente aos
governos locais para gastos com a educagdo fundamental. Além disso, os dados referentes aos
recursos disponiveis para Estados e Municipios, depois de realizada a redistribuicao de recursos
e a complementacdo da Unido, deveriam ser disponibilizados pela Secretaria do Tesouro
Nacional por meio da internet.

Outrossim, a legislacdo do Fundef previa a obrigatoriedade de os governos estaduais e

municipais apresentarem registros contabeis e demonstrativos gerenciais em que deveriam ser
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evidenciados os recursos repassados, recebidos e executados a conta do Fundef. A finalidade
desta previséo residia, justamente, na possibilidade do acompanhamento dos recursos do fundo,
seja com relacdo as transferéncias ou referente a utilizacdo desses recursos. Todos esses
mecanismos facilitavam a execucdo das tarefas de controle tanto dos Conselhos de
Acompanhamento quanto dos Tribunais de Contas.

Cabe realcar que o ndo cumprimento das disposicoes legais relacionadas ao Fundef pode
resvalar em algumas consequéncias, como: “Municipios ficam impedidos de receber recursos
de auxilios, subvencdes e contribuicdes da Unido e dos Estados, e os Estados ficam impedidos
com relagéo ao recebimento desses recursos da Uni&o”, conforme inciso I, artigo 10 da Lei n°
9.424/96, c/c o § 6°, artigo 87, da Lei n° 9.394/96 (LDB); “a ndo aprovacdo das respectivas
contas governamentais, pelos correspondentes Tribunais de Contas (Estadual ou Municipal), e
pelos respectivos poderes legislativos (Assembleia Legislativa ou Camara de Vereadores),
podendo o responsavel se tornar inelegivel”, nos termos do artigo 1°, alinea “g”, da Lei
Complementar n°® 64/90 e a possibilidade de intervencdo federal/estadual anteriormente
explicitada nesse trabalho.

E cedico que o Fundef, mesmo instituido por um dispositivo constitucional, tinha um
prazo de validade estabelecido (10 anos). Desse modo, havia uma grande incerteza sobre a
renovacdo de um mecanismo redistributivo de recursos que sustentasse as financas e redes
escolares, o que favorecia e pressionava a aprovacao de um novo texto constitucional, que daria
origem ao Fundeb.

Com efeito, duas questdes ganharam relevancia nos momentos que antecederam a
aprovacdo da emenda supramencionada, cujas razGes baseavam-se no desejo de sanear as
principais deficiéncias do Fundef. De um lado, a necessidade de revisdo do formato anterior,
focalizado prioritariamente no ensino fundamental, para englobar toda a educacgéo bésica. Por
outro lado, o novo fundo deveria criar mecanismos que coibisse futuros descumprimentos por
parte do governo federal referente as suas obrigacdes de complementacdo dos fundos estaduais
com menor capacidade de financiamento.

Por fim, é importante destacar que a participacdo da sociedade civil organizada, ausente
na aprovacdo da emenda anterior, qualificou o debate acerca do formato do novo fundo. A
pressdo das entidades da area educacional e das organizagdes representativas dos dirigentes
estaduais e municipais, na defesa ao direito a uma educacdo de qualidade, influenciou os
resultados legislativos, com alterag6es que culminaram na substituicdo do Fundef pelo Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacao (Fundeb).
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2.3 0 FUNDEB: MECANISMO DE FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA

A Emenda Constitucional n® 53, de 19 de dezembro de 2006, instituiu o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacao, com regulamentacdo promovida pela Medida Provisoria n°® 339/2006. Em 2007, a
medida provisoria foi convertida na Lei n°® 11.494, que disciplina a organizacdo e
funcionamento do fundo. O Fundeb, previsto para ser implementado ao longo de 14 anos (de
2007 a 2020), engloba todas as modalidades da educacéo béasica — infantil, fundamental, médio,
educacdo de jovens e adultos, e educacdo especial, e manteve o nimero de matriculas como
critério geral de reparticdo de recursos.

Além da ampliagdo das modalidades da educacédo béasica abarcadas pelo fundo, houve,
ainda, outra previsdo que expandiu o universo de beneficiarios. A Lei n°® 11.494/07 admitiu
expressamente, em relacdo as instituicdes comunitarias, confessionais ou filantropicas sem fins
lucrativos e conveniadas com o poder puablico, “o computo das matriculas efetivadas na
educacdo infantil, na educacdo especial e na educacdo do campo oferecida em instituigdes
credenciadas que tenham como proposta pedagdgica a formacéo por alternancia”.

Essas entidades deveriam obedecer, cumulativamente, as seguintes condic6es: oferta de
acesso e permanéncia na escola em igualdade de condicGes e atendimento gratuito a todos os
alunos; assegurar a destinacdo do seu patrimonio a entidades congéneres em caso de
encerramento de atividades e atender a padrGes minimos de qualidade, definidos pelo érgéo
normativo do sistema de ensino.

Assim como o Fundef, os recursos vinculados ao Fundeb sdo distribuidos de forma
automatica (ndo ha necessidade de autorizacdo especifica para viabilizar a distribuicdo). Isto
também é feito de modo periddico, por meio de crédito na conta especifica de cada unidade da
federacdo responsavel pela oferta do ensino escolar.

O Fundeb é composto, na quase totalidade, por recursos dos préprios Estados, Distrito
Federal e Municipios, a saber, 16,66 % em 2007; 18,33 % em 2008, e 20 % a partir de 2009,
sobre: Fundo de Participagdo dos Estados (FPE); Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM);
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS); Imposto sobre Produtos
Industrializados, proporcional as exportagdes (IPlexp); Desoneragdo de Exportagdes (LC
87/96); Imposto sobre a Propriedade de Veiculo Automotor (IPVA), Imposto sobre a
Transmissdo Causa Mortis (ITCM) e Imposto Territorial Rural (ITR). Além desses recursos, a

titulo de complementacéo, o fundo recebe uma parcela de recursos advindos do governo federal,
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sempre que, na esfera estadual, seu valor por aluno ndo alcancar o minimo definido
nacionalmente.

Vale destacar que a EC n° 53/2006 previu que no primeiro ano de vigéncia do Fundeb a
Unido aportaria R$ 2 bilhdes de reais; no segundo ano, R$ 3 bilhdes de reais; no terceiro ano,
R$ 4,5 bilhdes de reais; e, a partir de 2010, caberia & Unido complementar o fundo com, no
minimo, 10% dos aportes feitos por estados, DF e municipios ao fundo. Essa medida visava
inibir o descumprimento reiterado, por parte da Unido, de sua responsabilidade supletiva e foi
de grande importancia para os estados das regides Norte e Nordeste, que apresentavam menor
arrecadacdo de impostos e, na época do Fundef, tinham um custo-aluno médio muito inferior
ao desejado.

Ainda nesse contexto, cumpre destacar que o eventual descumprimento dos repasses
federais a titulo de complementacdo aos fundos importaria “crime de responsabilidade da
autoridade competente”, consoante previsto no 83° do artigo 5° da Lei n°® 11.494/2007. Este
diploma legislativo prevé ainda que “a vinculagdo de recursos para manutencdo e
desenvolvimento do ensino estabelecida no art. 212 da Constituicdo Federal suportaria, no
méaximo, 30% da complementacdo da Unido”, visando impedir o contingenciamento dos
recursos da complementacéo.

Sobre a temética, Fernandes (2006, p. 146-147) ressalta que:

E urgente a promog&o de equidade no tratamento dado a todos os segmentos do ensino
que compdem a educacdo basica, assegurando aos governos estaduais e municipais,
pela via da redistribuicdo de recursos e pelo aporte de verbas federais suplementares,
igualdade na capacidade financeira de promocéo do atendimento em todos 0s niveis
de ensino que oferecem e, consequentemente, garantindo a todas as criangas e jovens
brasileiros igualdade de oportunidades de acesso a educagéo, independentemente da
localizagdo geografica de suas residéncias e do ente governamental a que se
encontram vinculadas as escolas publicas que irdo atendé-los. (grifos nossos)

Nesse sentido, o mecanismo do Fundeb supre deficiéncias do seu antecessor,
representando instrumento mais eficaz no @mbito do regime de colaboragdo e modelo federativo
de cooperacédo dentro da politica publica educacional.

Como visto anteriormente, a contribuicdo social do salario-educacéo ¢ “fonte adicional
de financiamento da educacéo basica incidente, com base na aliquota de 2,5%, sobre o valor
total das remuneracOes pagas ou creditadas pelas empresas, a qualquer titulo, aos segurados
empregados, ressalvadas as excecdes legais” (art. 212, CF). A partir da EC n° 53/2006, ha
previsao expressa impedindo a Unido de complementar o Fundeb com os recursos oriundos da

arrecadacao da contribuicéo social do salario-educacao.
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Outro ponto que merece destaque se refere a ampliacao dos profissionais abarcados pela
subvinculagéo para gastos com pessoal inserta no artigo 60 da ADCT. Conforme leciona Pinto
(20173, p. 61-62):

[...] a Emenda Constitucional n° 53, de 2006, corrigiu uma séria distor¢do da EC n°
14/1996, quando previu a destinagdo de, no minimo, 60% (sessenta por cento) dos
recursos do Fundeb para pagamento ndo apenas do universo restrito dos professores
do ensino fundamental, em efetivo exercicio no magistério, mas de todos os
profissionais do magistério da educacéo basica em efetivo exercicio. [...] Com tal
medida, a valorizacdo remuneratéria e a qualificagdo dos servidores da educacédo
diretamente envolvidos com a atividade finalistica dessa politica publica tendem a se
mostrar mais homogéneas e ndo fardo discriminacdo entre professores, pedagogos,
inspetores e demais auxiliares pedagogicos no cumprimento das metas estatais de
desenvolvimento da educagdo basica. (grifos do autor)

Ao lado disto, a emenda que instituiu 0 Fundeb previu a existéncia de um Piso Salarial
Profissional Nacional (PSPN) para os profissionais da educacgéo béasica, regulamentado pela Lei
n°® 11.738/2008. Ao estabelecer que os entes federativos ndo poderiam fixar vencimentos
iniciais inferiores ao PSPN, a lei garantiu uma valorizagéo salarial que supera o valor do piso e
respeita 0 compasso dos estados e dos municipios na estruturacdo das respectivas carreiras
(VIEIRA, 2012, p. 193).

Em 11 de novembro de 2009, o Congresso Nacional aprovou a EC n° 59 com mudancas
relevantes a respeito do arranjo normativo da politica publica educacional. A educacao basica
obrigatoria e gratuita passou a vigorar como “direito publico subjetivo para faixa etaria de 4 a
17 anos, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela ndo tiveram acesso na
idade prépria”; e o “atendimento ao educando, em todas as etapas da educacdo basica, deve
contar com 0s varios programas suplementares como material didatico-escolar, transporte,
alimentacdo e assisténcia a saude”.

Em termos de financiamento publico, a supracitada emenda incluiu o inciso VI no artigo
214 da CF, vinculando a meta de investimento publico em educa¢do como propor¢do do
Produto Interno Bruto (PIB). Nessa senda, o documento Planejando a Préxima Década,

publicado pelo Ministério da Educacdo (MEC) em 2014, assinala que:

[...]Javinculacdo de recursos financeiros para a educacdo, a ampliagao dos percentuais
do PIB para a educacdo nacional, bem como a vincula¢do do financiamento a um
padrdo nacional de qualidade, 0 acompanhamento e o controle social da gestdo e uso
dos recursos [...] sdo passos imprescindiveis para a melhoria do acesso, permanéncia
e aprendizagem significativa dos estudantes (BRASIL, 2014, p. 61).
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Com vigéncia prevista para expirar em dezembro de 2020, o Fundeb foi pauta de
intensas discusses ao longo dos ultimos anos pela sociedade civil organizada e pelo Poder
Publico. Buscava-se a estabilizacdo do regime juridico do fundo a fim de garantir, efetivamente,
a concretude da progressividade fiscal e operacional da sistematica de financiamento do ensino
publico. Com efeito, almejava-se a insercdo do Fundeb no texto constitucional, retirando-o das
Disposi¢des Transitorias, tendo em vista a relevancia do fundo para o desenvolvimento da
educacdo brasileira e de modo a assegurar a sua perenidade.

Atente-se que, ndo obstante o Fundeb ter avancado em relacéo a sistematica anterior,
falhou no sentido de garantir uma educacao publica de qualidade, além de ter sido omisso em
relagdo ao pardmetro do Custo Aluno-Qualidade, mecanismo que serd objeto de estudo no
Capitulo IV deste trabalho, e que representa a meta para alcancar o padrdo de qualidade do
ensino. Vale dizer que, embora o fundo tenha contribuido para amenizar as abissais
desigualdades regionais na distribuicdo de recursos para educagédo, ainda apresenta algumas
distorcdes, em especial no que diz respeito ao papel de complementagédo da Unido.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 15/2015, apresentada pela deputada Raquel
Muniz e de relatoria da deputada Professora Dorinha Rezende, pretendia justamente tornar o
Fundeb instrumento permanente de financiamento educacional. Entre os anos de 2017 e 2019,
ocorreram diversas audiéncias publicas com o objetivo de debater o assunto. Especialistas no
tema, professores, pesquisadores, representantes de conselhos, dirigentes e a sociedade civil
organizada participaram das discussdes (BRASIL, 2015c).

Diferentes emendas e sugestdes foram encaminhadas a Comissdo Especial destacada
para analise da PEC, com proposicOes acerca do percentual de suplementacdo do governo
federal, parcerias com entidades privadas, adocdo do principio da proibicdo do retrocesso,
vedacdo da utilizacdo dos recursos do Fundeb para pagamento de aposentadorias, entre tantos
outros temas polémicos.

De acordo com a deputada Dorinha Rezende (BRASIL, 2015c, p. 31):

Os fundos contribuiram para organizar os recursos vinculados a manutencdo e
desenvolvimento do ensino (MDE), com a reunido de valores em conta especifica e
repasses automaticos, que passaram a garantir a regularidade do fluxo desses recursos.
Além disso, favoreceram um melhor equilibrio federativo - que ainda requer
aperfeicoamentos, sobretudo maior compromisso financeiro da esfera federal e
aprimoramento do papel da esfera estadual no apoio técnico e na coordenagdo das
politicas em regime de colaboracéo, bem como a diminuicéo das desigualdades entre
as redes de seu territorio, além da consolidacdo do sistema nacional de educacéao
(SNE). Assim, o Fundeb organiza os meios de financiamento e a reserva de recursos
para o exercicio da funcdo supletiva. Constréi a politica de cooperagdo, o regime de
colaboracdo. Na éarea da educacdo o pacto federativo é garantido pelo Fundeb. O
Fundeb é o pacto federativo. Propomos, em nosso substitutivo, conservar todos esses
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avancos que foram incorporados ao modelo de financiamento desde o Fundef até o
atual Fundeb — corrigindo as eventuais lacunas e distor¢des, de forma a aprimorar o
mecanismo.

A relatora assevera ainda que:

[...] em que pese o reconhecimento do Fundeb como um dos principais mecanismos
de reducdo de desigualdades regionais, identificaram-se falhas no modelo
redistributivo adotado, o que vem causando distorcBes alocativas, especialmente
quanto a complementacdo da Unido. Tendo como referéncia o estudo técnico -ET n°
24/2017-CONOF/CD, essas distor¢des foram quantificadas com base em amostragem
que englobou cerca de 92% das redes municipais e 100% das redes estaduais e distrital
de ensino (dados de 2015).

As falhas decorrem da adog¢&o de valor anual médio por aluno (VAAF), que considera
somente as receitas integrantes de cada fundo estadual, como pardmetro de
equalizacdo, mas deixa de levar em conta a maior ou menor disponibilidade de recitas
préprias, vinculada a educagao basica. Como consequéncia, os valores transferidos a
cada rede de ensino podem desconsiderar sua real condigdo de financiamento.
Propde-se que a equalizacdo, por meio da complementacdo da Unido, seja feita por
rede de ensino (estadual, distrital ou municipal), utilizando-se novo parametro de
equalizacdo, o valor aluno ano total (VAAT), que deverd considerar, além das receitas
integrantes do FUNDEB, outras receitas vinculadas a educacéo, de modo a refletir de
forma mais adequada a efetiva capacidade de financiamento de cada rede de ensino.
Amplia-se, assim, o destinatario do auxilio financeiro da Unido: de alguns estados
com menor VAAF para as redes de ensino que possuem menor VAAT,
independentemente da unidade federativa em que se encontrem, de modo a beneficiar
0s municipios de maior vulnerabilidade (BRASIL, 2015c, p. 42).

Consoante explicitado por Claudio Tanno (2017b, p. 69), utilizar o valor aluno ano a
partir do montante subvinculado no Fundeb (VAA_FUNDEB) promove anomalias na estratégia

de financiamento:

Quanto a complementacdo da Unido, em que pese o inegéavel efeito redistributivo
nacional, seu mecanismo de financiamento est4 sujeito a maiores distor¢des, cuja
causa estd na utilizagdo do VAA_FUNDEB como parametro de equalizacdo, o que
tem excluido redes de maior vulnerabilidade segundo o critério do VAA_total. Em
2015, caso utilizdssemos esse critério, a equalizacdo nacional ocorreria com o
VAA_total minimo de R$ 3.761. Consideradas as redes de ensino amostradas, ao
confrontarmos com a complementacéo efetivamente realizada, temos dois grupos:
Redes que receberam recursos desnecessarios para equalizagdo: 66 (4%) ndo
necessitavam de recursos e 56 (3%) receberam em montante além do necessario;
Redes que necessitavam de recursos para equalizacdo: 1.577 (93%) receberam em
montante aquém do necessario e 149 ndo receberam complementagdo.

Projetando-se a alocagdo de recursos de complementacdo para a totalidade das redes
de ensino, cerca de R$ 3,7 bilhdes foram desnecessarios para equalizacdo e R$ 8,3
bilhdes necessarios, o que impossibilitou a equiparacdo do VAA total minimo em
R$ 3.761. As redes de ensino amostradas, que deveriam ter recebido valores maiores
de complementacdo, tiveram disponibilizado um VAA _total minimo de R$ 2.937.
Assim, na oOtica do VAA _total das redes de maior vulnerabilidade, houve em 2015
uma ineficiéncia alocativa de 31% na complementacéo da Unido.
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Depreende-se, portanto, que 0 mecanismo até entdo vigente apresentava falhas
alocativas, o que conduziu a uma proposi¢cdo de modelo hibrido para o Novo Fundeb,
obedecendo-se parametros que preservam a complementacdo da Unido, limitada a 10%, no
entanto determina que os aportes que excederem esse percentual devem considerar todas as
receitas vinculadas a educacédo e ndo apenas o percentual subvinculado que forma o Fundeb.

Nesse sentido, cumpre realcar a constitucionalizagcdo da previsdo inserta na Lei n°
12.858/2013 - vinculacéo de alguns dos recursos do petroleo a educacdo, no sentido de conferir
estabilidade aos recursos dos royalties decorrentes da exploracao de petréleo e gas natural

A época das discussdes para aprovacio do Novo Fundeb, apos a apresentacio da minuta
de substitutivo pela deputada Dorinha Rezende prevendo o aumento da complementacdo da
Unido para 23%, dentro de 5 anos, o Ministério da Educacéo indicou que a proposta néo teria
apoio do governo. O ministro da pasta defendia que a participacdo da Unido passasse de 10%
para 15% até o ano de 2026, o que felizmente ndo prosperou.

No ambito do Senado Federal, enquanto casa revisora e sob a relatoria do senador Flavio
Arns, tramitou a PEC n° 26/2020. O processo dialdgico experimentado, desde o ano de 2019,
entre Camara e Senado, implicou uma articulacdo coordenada durante o periodo das discussdes
e, quanto ao mérito, a votacao pela aprovacao.

No final de agosto de 2020, o novo Fundeb foi aprovado, com a promulgagédo da Emenda
Constitucional n® 108/2020 (PEC n° 15/2015 na Camara e PEC n° 26/2020, no Senado),
carreando ao mecanismo de financiamento da politica educacional mudancas bastante
significativas, especialmente, ser permanente. A EC n° 108/2020 entrou em vigor na data de
sua publicacdo, em 27 de agosto de 2020, produzindo efeitos financeiros a partir de 1° de janeiro
de 2021.

Como anteriormente mencionado, uma das principais alteracdes no formato do
funcionamento promovida pela EC n° 108/2020 se refere & aprovagdo do aumento da
suplementacdo do governo federal em 13 pontos percentuais, totalizando até 2026, 23%. Vale
destacar ainda que os critérios de distribuicdo da complementacdo da Unido e do Fundeb
deverdo ser revistos em seu sexto ano de vigéncia e, a partir dessa primeira revisdo,
periodicamente, a cada 10 anos.

A emenda prevé, ademais, dentro da nova parcela de complementacao de recursos da
Unido, que no minimo 70% (anteriormente esse piso era de 60%) serdo destinados ao
pagamento de salarios dos profissionais da educacdo basica em efetivo exercicio.

Como ¢é cedigo, um dos impostos que compdem a cesta do Fundeb é o Imposto sobre

Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), cuja reparticdo entre estados e municipios
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também foi modificado pelo novo arranjo constitucional. A EC n° 108/2020 estabelece que 0s
estados terdo o prazo de dois anos, contados a partir da data de promulgagdo da emenda, para
aprovar legislacdo que regulamente a divisao entre os municipios de parte dos recursos do
ICMS, observando, obrigatoriamente, “a distribuicdo de, no minimo, 10 pontos percentuais com
base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade,
considerado o nivel socioeconémico dos educandos”, 0 que representa premissa bastante
relevante (art. 158, paragrafo Unico, inciso Il, CF).

Atualmente, a Constituicdo Federal determina que os estados repassem parte do ICMS
arrecadado (25%) aos municipios. A CF/88 prescreve, ainda, que as parcelas de receitas
conferidas a esses municipios serdo creditadas de acordo com 0s seguintes critérios: 75%, no
minimo, na proporcao do valor adicionado nas operacdes relativas a circulacdo de mercadorias
e nas prestacoes de servicos, realizadas em seus territorios (municipios com maior volume de
operacOes receberdo, portanto, mais recursos) e até 25% de acordo com critérios proprios de
cada Estado, dispostos em lei estadual especifica.

A EC 108/2020 altera os critérios para reparticdo desses valores, diminuindo o total
repassado proporcionalmente as operacoes realizadas no territorio de cada municipio para, no
minimo, 65% e até 35% deverao ser repartidos conforme critérios que o Estado definir em lei
estadual. Como ja ressaltado, 10% desses 35% deverdo ser repartidos “com base em indicadores
de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade”, conforme previséo
constitucional.

A emenda alterou ainda o artigo 206 da Carta Magna que define os principios basilares
do ensino publico, para incluir a garantia do direito a educacao e a aprendizagem ao longo da
vida. Também foram incluidos os termos “a qualidade ¢ a equidade” no 84° do artigo 211 da
CF/88, como pardmetros que conduzirdo a organizacdo dos sistemas de ensino dos entes
federados, atuando de forma colaborativa.

Noutra senda, uma das grandes discussdes no ambito do novo Fundeb diz respeito a
inser¢do do Custo Aluno-Qualidade (CAQ) no arcabouco constitucional. Saliente-se, todavia,
que a Lei n° 13.005, de junho de 2014, que regula o Plano Nacional de Educagédo 2014-2024,
ja previa o conceito do Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQI), o que significou um salto no
debate sobre desigualdade educacional.

Segundo Flavio Arns, relator da PEC n° 26/2020 no Senado, a ado¢do do CAQ como
pardmetro representa “inovagdo consentanea com os debates mais avangados em matéria de

financiamento da educacao, segundo 0s quais o critério basico para alocar os recursos deve ser
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0 da garantia dos insumos indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem” (BRASIL,
2020, on-line).

Com efeito, o CAQi abrange as condic¢des e 0s insumos humanos e materiais minimos
necessarios para promover um processo de ensino-aprendizagem adequado e com qualidade,
de modo a viabilizar, de fato, o direito subjetivo a educacdo. A respeito do tema, impende
colacionar o ensinamento de Daniel Cara:

O CAQi determina que todas as escolas publicas de educacgdo basica (da creche ao
ensino médio) contem com profissionais da educagdo bem remunerados, com politica
de carreira e formagdo continuada. Em todas as unidades escolares o nimero de alunos
por turma também deve ser adequado, evitando salas superlotadas. E todas as escolas
devem ter agua potavel, energia elétrica, além de insumos como bibliotecas,
laboratérios de ciéncia e de informaética, internet rpida e quadra poliesportiva coberta,

bem como todos os recursos para a realizacdo de seu projeto politico-pedagogico
(CARA, 2019, p. 29).

Nesse contexto, cumpre esclarecer que o CAQI deveria ser referenciado no conjunto de
padrGes minimos estabelecidos na legislacdo educacional e que seria progressivamente
reajustado até a implementacdo plena do Custo Aluno-Qualidade. Apos a EC n° 108/2020, o
conceito de CAQ foi inserido no texto constitucional, mas ainda depende de regulamentacéo.

E inegéavel os avangos promovidos pelo novo formato do financiamento educacional,
especialmente considerando o esforco normativo para reducéo das disparidades regionais e de
modo a assegurar o alcance de padrbes adequados para oferecer uma educagdo publica de
qualidade. Nesse sentido, insta, mais uma vez, valer-se da opinido do senador Flavio Arns, para
guem o Fundeb tem como mérito principal a distribui¢éo regional de recursos e acredita que,

com base nas mudancas promovidas pela EC n° 108/2020, o fundo sera ainda mais equitativo:

Trata-se de um dos principais instrumentos de redistribuicdo de recursos do pais,
realocando valores no &mbito de cada estado, entre 0 governo estadual e as prefeituras,
para tornar o sistema educacional mais equitativo e menos desigual. [...] Esse modelo
permitird maior capilaridade na distribuicdo dos recursos, fazendo com que eles
cheguem as redes de ensino que mais necessitam, independentemente do estado da
Federacdo onde elas se encontrem. [...] Cuidemos de nossas criangas, cuidemos de
nosso futuro, instituindo um novo Fundeb permanente, financeiramente robusto e com
um compromisso solidario dos trés niveis federativos no sentido de garantir educacéo
de qualidade a todos (BRASIL, 2020, on-line).

O Fundeb atualmente representa 63% do investimento publico em educacdo basica. Se
considerado o valor minimo per capita anual, esse investimento é de cerca de R$ 3.600. Ja com
as mudangas promovidas pela recente emenda, estima-se que esse valor aumente cerca de 50%
até 2026, passando para, aproximadamente, R$ 5.500. Por outro lado, a adocdo desse novo

critério de progressividade na complementacao da Unido trara aumento estimado, até 2026, de
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54% das redes de ensino beneficiadas pela complementagdo da Uni&o (que passardo a ser 2.618
em comparacdo com cerca de 1.700 redes hoje atendidas), assim como ampliara o nimero de
alunos contemplados pelos recursos federais, que subira para 17,5 milhGes. Essa ampliacdo da
cobertura beneficiard estudantes de redes de 24 estados da Federacdo, 15 a mais do que os 9
estados que recebem complementacédo atualmente (BRASIL, 2020, on-line).

Por fim, ressalte-se que, ndo obstante o Fundeb ter contribuido para reducdo de
diferencas regionais nos sistemas de ensino e promocao da equidade na reparticao dos recursos
destinados a educacdo, a politica de financiamento educacional, como qualquer modelo social,
pode ser sempre revista e aprimorada para que a distribuicdo de recursos entre os entes
federativos seja suficiente para produzir os resultados almejados.

As expectativas e esperancas decorrentes das novas disposi¢fes constitucionais acerca
do financiamento da educacdo publica devem caminhar junto ao acompanhamento do efetivo
cumprimento das novas regras. A progressividade fiscal e operacional da sistematica de
financiamento do ensino, a diminui¢do nas diferencas regionais, o fomento a equalizacdo de
oportunidades educacionais e 0s novos incentivos a evolucgdo e aprimoramento dos indicadores

de qualidade da educacéo publica sdo os grandes desafios para 0s proximos anos.
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3 INVESTIMENTO PUBLICO ENQUANTO VETOR DA QUALIDADE DO ENSINO

3.1 O INVESTIMENTO PUBLICO EM EDUCACAO E A MEDIDA DA SUFICIENCIA DE
RECURSOS

A ampliacdo do investimento publico em educacdo tem sido objeto de intenso debate
entre especialistas. O pertinente questionamento acerca da suficiéncia de recursos em
contraposicdo a mé gestdo dos gastos publicos com o sistema educacional revela a necessidade
do estabelecimento de parametros que induzam a associacdo do montante de investimento
suficiente a qualidade do ensino, além da definicdo de indicadores e metas que vinculem a
atuacdo dos gestores educacionais, de modo a promover gastos com mais eficiéncia.

De acordo com a Teoria do Capital Humano, o nivel de escolarizacdo de um
determinado povo esta intrinsecamente ligado a sua evolugdo econdmica, uma vez que a
qualificacdo do capital humano representa qualificacdo do mercado de trabalho. Sobre a Teoria,
Motta (2007, p. 03) explica que:

A ‘teoria do capital humano’ foi incorporada na teoria econdmica moderna por Jacob
Mincer e popularizada por Schultz e Becker nas décadas de 1950 e 1960. A ideia
fundamental da teoria é que o trabalho, mais do que um fator de produgéo, é um tipo
de capital: capital humano. Esse capital é tdo mais produtivo quanto maior for sua
qualidade. Essa qualidade € dada pela intensidade de treinamento cientifico-
tecnoldgico e gerencial que cada trabalhador adquire ao longo de sua vida. A
qualidade do capital humano ndo apenas melhora o desempenho individual do
trabalhador — tornando-o mais produtivo — como € um fator decisivo para gerar
riqueza, crescimento econdmico do pais e de equalizacdo social.

Holmes e Sustein (2019, p. 11), ao se referenciarem a determinados direitos, afirmam
que, “embora sejam manifestamente custosos, aumentam a tal ponto a riqueza social tributavel
que se pode considerar que financiam a si mesmos”. Nesse sentido, é indubitdvel que o
investimento puablico em educacdo, claro, educacdo de qualidade, proporciona o
desenvolvimento econdmico do pais. Certo € que parametros objetivos acerca dos indicadores
de qualidade da educagdo conduzirdio ao montante necessario de investimento e,
consequentemente, a utilizacao desses recursos de modo mais eficiente.

O Brasil, segundo dados divulgados pela Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), por meio da publicagdo mundial Education at a Glance
(2020), que reune estatisticas educacionais de mais de 40 paises, figura entre 0s paises que mais
aumentaram os investimentos em educacao nos ultimos anos. No entanto, a mesma publicagéo

evidencia que, em termos de gastos per capita, no ano de 2017, o Brasil investiu cerca de
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US$ 4.661,00 por estudante. A média da OCDE é de US$ 10.102,00 anuais. Ou seja, 0 pais
precisa avancar significativamente na ampliacdo de recursos para a educacgéo brasileira.

Embora alguns autores defendam que nao ha essencialmente a necessidade de aumento
de investimentos, e sim, melhor gestdo dos recursos disponiveis (HANUSHEK;
WOESSMANN, 2015), os dados apresentados acima revelam que, para o caso brasileiro, ainda
remanesce a necessidade de amplia¢do dos recursos vinculados a politica pablica educacional.

Outrossim, dados recentes extraidos do Anuario Brasileiro da Educacédo Basica (2019),
organizado por Priscila Cruz e Luciano Monteiro, ambos do Movimento Todos pela Educacéo,
corroboram as constatacdes supracitadas: o atendimento escolar as criancas de 0 (zero) a 03
(trés) e de 04 (quatro) e 05 (cinco) anos, pelos municipios, s6 atinge 71,6% desse publico, ou
seja, faltam vagas; além disso, estima-se que 1,5 (um milhdo e quinhentos mil) criancas e jovens
ainda estdo fora da escola. Acerca da tematica, convém citar o entendimento de Gouveia e
Souza (2015, p. 59):

Outro problema candente, e quica mais grave, tem relacdo com a insuficiéncia de
recursos financeiros para a educacéo. Isto é, mesmo com a redistribui¢éo dos recursos
vinculados sendo necessaria — e, ao que parece, 0 Brasil ndo tem como sobreviver sem
ela, pelo menos até a aprovacdo de uma grande reforma tributaria —, o Pais ainda
carece de mais dinheiro para a educacdo publica. Temos uma divida social
elevadissima para com a educacdo, tanto no que tange a ampliacdo do acesso e as
condicBes de permanéncia quanto em relacdo a qualidade educacional. Ainda que
melhorando a gestao dos recursos disponiveis e, com isso, ampliando o seu potencial
de uso, o salto educacional que o Pais precisa dar transcende enormemente os valores
redistribuidos pelo Fundeb.

Com efeito, o aumento do investimento pablico no ensino foi previsto no Plano Nacional
de Educacdo (PNE) 2014-2024. De acordo com a Meta 20 do PNE, o investimento publico
deveria ser ampliado, de forma gradual, até atingir o equivalente a 10% do Produto Interno
Bruto (PIB) do pais até o ultimo ano de sua vigéncia. Disposicdo similar ja constava no inciso
VI do artigo 214 da Carta Magna de 1988, que prevé o estabelecimento de meta de aplicagédo
de recursos publicos em educagdo como propor¢do do PIB. Sobre o assunto, Elida Graziane
Pinto defende que:

[...] o grande desafio, como j& dito, em matéria educacional, reside no dever de
manutenc&o da qualidade do ensino. Isso porque nao basta o cumprimento matematico
de meta de aplicagdo de recursos publicos em proporcéo do PIB do art. 214, VI ou o
atingimento contabil do porcentual de gasto minimo do art. 212, ambos da CR/1988,
se a tais balizas de vinculagdo de gasto corresponder regressividade imotivada de
indicadores e indices oficiais de desempenho durante o periodo examinado. Vale a
pena, nessa senda, lembrar 0 aviso de que gastar formalmente 0 montante minimo de
recursos vinculados, mas ndo assegurar o padrdo de qualidade, é gastar mal (lesdo aos
principios da finalidade e da eficiéncia), além de configurar oferta irregular de ensino
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nos moldes do art. 208, §2° combinado com o art. 206, VII, ambos da CR/1988
(PINTO, 20173, p. 67).

Em complementacéo, vale destacar o entendimento de Oliveira (2015, p. 497), para
quem o controle da eficiéncia sujeita a Administracdo Publica a um controle de qualidade.
Segundo o autor, ndo se trata apenas de gastar os recursos, a Administracdo deve gasta-los de
forma apropriada, tendo em vista o interesse publico e, ainda, deve resultar na exata aplicacédo
naquilo que ¢ essencial a populacédo, ndo apenas sob o aspecto formal, mas também em termos
de rendimento e atendimento as necessidades sociais.

Noutra senda, ndo obstante as disposi¢des insertas no PNE, mudancas no cenario
politico-econdmico do pais, que enfrentou uma profunda crise econdmica e fiscal, deram
origem a Emenda Constitucional n°® 95/2016, denominada PEC do teto dos gastos, a qual impde
uma contenc¢do dos gastos publicos por meio de um Novo Regime Fiscal, impactando também
a politica educacional.

O Novo Regime Fiscal dita que o orcamento publico devera sofrer restricdes por um
periodo de vinte exercicios financeiros, a fim de controlar o crescimento das despesas federais
e auxiliar o necessario ajuste fiscal das contas publicas. O novo texto constitucional dispde que
as despesas primarias federais (despesas ndo-financeiras) estariam limitadas no primeiro ano “a
despesa primaria paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e demais
operacdes que afetam o resultado primario, corrigida em 7,2%”.

A partir dos exercicios posteriores, 0s gastos totais da Unido, incluidos os Poderes
Legislativo (inclusive o TCU) e Judiciério, além de Ministério Pablico da Uni&o e Defensoria
Pablica da Unido, deveriam ser reajustados com base no “indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo” — IPCA - do ano anterior.

Outra disposicdo importante da emenda supracitada, constante no artigo 110 do ADCT,
refere-se as aplicagcdes minimas em “Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino”, para as quais,
no exercicio de 2017, seriam calculadas nos termos do artigo 212 da CF/88 (a aplicagdo minima
pela Unido de 18% da receita resultante de impostos). J& nos exercicios posteriores, 0s valores
vinculados as aplicagdes minimas em educacéo deveriam ser calculados com base no exercicio
imediatamente anterior, corrigidos pelo IPCA.

Segundo o Estudo Tecnico n® 26/2016 da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo

Financeira da Camara dos Deputados:

A nova forma de vinculagdo pode representar, na hipdtese de crescimento real da
receita, menor grau de protecdo dessas areas em relacdo ao piso calculado pelos
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critérios anteriores. Por outro lado, diante da imposicdo de um teto geral para as
despesas primarias, a0 menos se impede que 0 Novo Regime Fiscal acarrete reducéo,
em termos reais, dos atuais montantes alocados para os pisos da salde e educagéo.
Observe-se, em relacdo a educagdo, que o Fundeb foi ressalvado do teto de gastos; e
as despesas financeiras (caso do FIES) e a rentincia de receita (caso do PROUNI) nao
se submetem a regra fiscal, vez que esta somente se aplica a despesas primarias
(TANNO, 2016, p. 20).

Apesar da perspectiva de ndo reducédo do investimento com a politica educacional por
parte da Unido, da auséncia de vinculacdo dos entes subnacionais ao novo regime e da
preservacdo dos recursos direcionados ao Fundeb, impende ressaltar que a execucdo das
diretrizes propostas pelo Plano Nacional de Educacdo podera restar comprometida, uma vez
que pressupde a expansao continua dos gastos neste setor prioritario.

Por sua vez, Bruno D’Abadia, consultor legislativo da Camara, pondera que existe um
indicador que precisa ser considerado nessa sistematizagdo, qual seja o crescimento da
demanda, muito relacionado com o crescimento da populagéo. Para o autor, existem dois efeitos

antagbnicos entre si no tocante aos gastos com educacéo:

Por um lado, ¢ possivel se prever que no longo prazo, com a recuperagdo da economia,
quando as receitas voltarem a apresentar crescimento real, a corre¢cdo dos limites
minimos de aplicagdo de recursos em manutencéo e desenvolvimento do ensino pela
inflagdo pode, e provavelmente ird reduzir o total absoluto investido nesta area se
comparado ao provavel total obtido pela manutencdo da regra atual, se e quando a
economia recuperar uma trajetoria crescente. Por outro lado, a estrutura demogréfica
brasileira esta mudando rapidamente, com redu¢do da populacdo jovem e aumento da
populagdo idosa”. “Com a reducéo do nidmero médio de filhos por mulher, ha reducéo
do nimero de matriculas na educagdo basica”. “Como exemplo desse fenémeno, o
Censo escolar de 2015 apontou uma redugdo de 7,2 milhdes de matriculas no ensino
fundamental entre 2000 e 2014”. “No mesmo sentido, o IBGE estima que até 2030 a
populacdo de criancas e jovens com idade entre 5 e 19 anos, que sdo 0s que estdo na
faixa etéria elegivel para a Educacdo Bésica, ird reduzir-se em 20%, caindo de 52,9
para 41,5 milhdes (D’ABADIA, 2016, p. 7).

No ano de 2017, o Estudo Técnico n° 01, elaborado por Tanno (20173, p. 10), também
no ambito da Cémara dos Deputados, destaca que, embora o Novo Regime Fiscal firme o
compromisso com a melhoria do gasto publico e a racionalizagdo dos recursos, “tais medidas
mostram-se insuficientes a fim de que se alavanquem as politicas educacionais vigentes, ante a

urgéncia e a magnitude das demandas existentes”. E prossegue o autor (TANNO, 20173, p. 15):

As regras estabelecidas imp&em o incremento de recursos de uma &rea condicionado
ao decréscimo de outra. Em um cenério de retomada do crescimento econémico e
aumento das receitas publicas, com a exclusdo da complementagdo da Unido ao teto
de gastos, a alternativa a se vislumbrar sera entre aumentar recursos para a educacéo
basica ou para a melhoria do resultado primario. O Novo Regime Fiscal preserva e
permite ampliar um dos principais instrumentos constitucionais de reducdo de
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desigualdades, cuja forma de utilizacdo dependera da conjuntura econémica ou da
disposicdo de Governos que efetivamente considerem a educacdo como prioridade.

A par das andlises insertas no Estudos Técnicos citados e do comportamento econdmico
ao longo dos ultimos anos, é possivel inferir que decisbes politico-econémicas do governo
federal e o desempenho econémico do pais irdo ditar, no contexto do Novo Regime Fiscal, a
trajetdria e o cumprimento das metas financeiras relacionadas ao Plano Nacional de Educacao.
Desse modo, defende-se que o impacto no investimento da politica educacional deveria vir
acompanhando do necessario remanejamento de recursos oriundos de outras areas, ndo obstante
a pouca maleabilidade da atual politica orcamentaria.

Nesse interim, a Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo (CNDE) acredita que a
politica publica educacional, para ser realizada em sua complexidade, abrangéncia, e de modo
a atingir as finalidades precipuas de desenvolvimento humano, exercicio da cidadania e
qualificacdo para o trabalho, demanda uma destinacdo adequada de recursos. Segundo a
Instituicdo (CNDE, 2011, p. 4):

Embora seja errdbneo afirmar que o financiamento adequado da educacdo publica
resolva sozinho o conjunto avassalador de problemas educacionais brasileiros, é certo
afirmar que sem ele nada podera ser feito. Concretamente, ndo é possivel remunerar
adequadamente professores das redes publicas, reduzir o nimero de alunos por turma,
dotar de infraestrutura adequada as escolas brasileiras e implementar programas de
formacdo continuada aos profissionais da educacdo sem uma politica adequada de
gasto publico para o setor”. “Nas politicas educacionais, como em qualquer outra area,
a obtencdo de bons resultados exige a compreensdo de que o investimento
adequado é um pressuposto e a boa gestdo é um principio. (grifos nossos)

Com efeito, o adequado financiamento da educacdo € elemento substancial para a
organizacao e o funcionamento das politicas publicas educacionais e, consequentemente, para
a solidificacdo do Sistema Nacional de Educacdo. Ndo por outro motivo, € mandatério
reconhecer o investimento puablico como vetor da qualidade do ensino, isto &, o investimento
deve ser considerado como 0 montante necessario para abarcar 0s insumos humanos e materiais

que integram a materializacdo da qualidade da educacéo publica brasileira.

3.2 0 DEBATE SOBRE A QUALIDADE DO ENSINO E A LEGISLACAO PATRIA

A qualidade da educacdo no Brasil é tema central nas discussdes sobre os arranjos
normativos da politica publica educacional. A despeito do cenario de indefinicdo acerca do
conceito de qualidade e as dificuldades para mensuré-la, a legislacdo vigente assegura que a

prestacdo estatal sobre o0 ensino publico deve seguir padrdes minimos de qualidade.
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A inegavel importancia desse debate encontra guarida na materializagdo do direito a
educacdo, de modo a propiciar o desenvolvimento do ser humano, “o exercicio da cidadania e
a qualificacdo para o trabalho” (art. 205, CF/88). A oferta do ensino publico dissociado de
qualidade e efetividade ndo se coaduna com 0s preceitos constitucionais que erigem a educacgéo
como direito social fundamental.

A Constituicdo Cidadd, ao instituir o Estado Democratico de Direito, elenca o exercicio
dos direitos sociais e individuais “como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista
e sem preconceitos” (Preambulo, CF/88). Além disso, a Constituicdo especifica como
principios fundamentais do Estado brasileiro, dentre outros, a cidadania e a dignidade da pessoa
humana. Assim, o direito a educacdo é corolario dos fundamentos estruturantes da ordem
constitucional.

Com efeito, a Carta Magna assevera que a educacao € direito de todos e dever do Estado,
que devera ser efetivado mediante a garantia de “educacao basica obrigatoria e gratuita dos 04
(quatro) aos 17 (dezessete) anos, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a
ela ndo tiveram acesso na idade propria” (art. 208, 1, CF/88). Nesse sentido, insta rememorar a
licdo de Gabriel Chalita (2001, p. 106-107):

O objetivo é garantir a pessoa humana seu pleno desenvolvimento sem injusti¢a ou
agressdo por parte de quem quer que seja, inclusive do Estado. De nada adiantaria
todo esse elenco de salvaguardas se ndo houvesse a obrigatoriedade da educacéo, que
se constitui como garantia de que o cidad&o ter& consciéncia de seus direitos a partir
da aquisi¢do de conhecimento, da instru¢do. Se assim ndo fosse, tudo ficaria apenas
no papel.

O ensinamento do autor se alinha com a concepcdo do exercicio de cidadania, elementar
para a concre¢do da democracia. Ao lado da obrigatoriedade da educacéo, a oferta a todos deve
ser permeada ndo por uma igualdade meramente formal, mas sim material e substancial, sem a
qual ndo seria possivel realizar o direito & educagdo em plenitude. Sobre o tema, Silva (2001,

p. 289) leciona que:

Os direitos sociais sdo prestacdes positivas proporcionadas pelo Estado, direta ou
indiretamente, enunciadas em normas constitucionais, que possibilitam melhores
condicBes de vida aos mais fracos, direitos que tendem a realizar a igualizacdo de
situagBes sociais desiguais. Sdo, portanto, direitos que se ligam ao direito de
igualdade.

Nessa mesma senda, Pompeu (2005, p. 21) assevera que o direito a educacao requer

uma efetiva atuacédo estatal para concretiza-lo, oportunizando aos seus beneficiarios o gozo do
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direito a igualdade material, haja vista que a educacao pode ser compreendida como a base do
progresso estatal, apresentando-se como instrumento de combate as mazelas sociais e aos
desniveis sociais e econdmicos.

O UNICEF - “Fundo das Nac¢des Unidas para a Infancia”, associa o grau de instrucao
educacional da na¢do a quantidade de médo-de-obra qualificada, ao nivel maior de informacao
da populacéo e, por conseguinte, a maior capacidade de ruptura com o circulo de miséria
(GORCZEVSKI; TAUCHEN, 2008, p. 69).

Outrossim, a Carta Constitucional afirma expressamente que 0 acesso ao €ensino
obrigatorio e gratuito € direito publico subjetivo e o ndo oferecimento pelo Poder Publico ou
sua oferta irregular importa a responsabilidade da autoridade competente. Nas palavras de José
Mauricio Conti (2014, p. 491-492), “o acesso ao ensino obrigatdrio e gratuito é juridicamente
exigivel (por ser direito subjetivo) por todos (sendo direito puablico)”. Segundo o autor, o Poder
Judiciario tem firmado “a interpretagdo de que o reconhecimento da educagao como um direito
fundamental cria para o Poder Publico a obrigacdo de alocar recursos que permitam sua
concretizacdo, garantindo-o a todos aqueles que desejem frui-lo” (CONTI, 2014, p. 494).

Nesse contexto, Nalini (2019, p. 06) alerta que “é preciso que haja uma alianca solidaria
e que sejam dadas vez e voz a Educacdo. Nao existe alternativa, se quisermos sobreviver como
Brasil, como democracia e como estado de direito”.

Assim, a construcdo de uma educacdo publica de qualidade deve estar comprometida
com 0 processo de emancipacdo humana e de transformacdo social, “uma educagdo como
pratica da liberdade”, de acordo com Paulo Freire (2014). De fato, o acesso a educagédo de
qualidade constroi o espirito critico e estimula o exercicio da cidadania, tdo afetos a propria
democracia.

Sobre o tema, a Carta Magna em seus artigos 206, inciso VII, e 211, 81°
respectivamente, dispde que o ensino serd ministrado “com base na garantia de padrdo de
qualidade” e estabelece a funcédo redistributiva e supletiva da Unido, “de forma a garantir a
equalizacédo de oportunidades educacionais e um padrdo minimo de qualidade do ensino”.

Em consonancia com a Constituicdo Cidada, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéao
Nacional (LDB), em seu artigo 4°, inciso IX, estabelece a necessidade de definicdo de padroes
minimos de qualidade, referidos como a variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos
indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem.

Por sua vez, o documento acerca dos Pardmetros Nacionais de Qualidade, elaborado

pelo Ministério da Educagdo (MEC) traz a defini¢ao de “qualidade” como:
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Conceito socialmente construido, sujeito a constantes negociacdes; depende do
contexto, baseia-se em direitos, necessidades, demandas, conhecimentos e
possibilidades; a definigdo de critérios de qualidade esta constantemente tensionada
por essas diferentes perspectivas (BRASIL, 2006, p. 24).

De acordo com o Parecer do Conselho Nacional de Educagdo/Comissdo da Educacéo
Basica (CNE/CEB) n° 08/2010, os pardmetros para definicdo do ensino de qualidade devem
levar em conta, principalmente, os seguintes aspectos: qualificacdo adequada dos professores e
remuneracdo condizente com a de outros profissionais com mesmo nivel de formacdao; pessoal
técnico e administrativo que garanta o0 bom funcionamento da escola; infraestrutura escolar
adequada; e quantidade do nuamero de alunos, por professor, que garanta o aprendizado
(BRASIL, 2010).

Nessa mesma esteira, 0 Documento de Referéncia da Conferéncia Nacional de
Educacao, refere-se a qualidade da educacdo, numa dimensdo sécio-histérico-politica,
associando-a ao reconhecimento e valorizacdo da diversidade, a gestdo democrética e formacao
e valorizagdo dos profissionais da educagdo. O documento remete ainda a um conjunto de

variaveis que interferem na qualidade da educacéo e que envolvem questdes macroestruturais:

[...] como a concentragdo de renda, a desigualdade social, a garantia do direito a
educacdo, bem como a andlise de sistemas e instituicbes da educacdo basica, o
processo de organizacdo e gestdo do trabalho educativo, que implica condicdo de
trabalho, processos de gestdo educacional, dindmica curricular, formacdo e
profissionalizacdo (BRASIL, 2008, p. 23).

Igualmente relevante é o destaque feito pelo supracitado documento acerca da
importancia da definicdo de fatores, dimensdes e condigdes de qualidade que serdo referéncias
para a melhoria do processo educativo, além da “consolidacdo de mecanismos de
acompanhamento da producdo, implantacdo, monitoramento e avaliacdo das politicas
educacionais e de seus resultados, visando fornecer educacdo de qualidade nos diversos niveis
e modalidades” (BRASIL, 2008, p. 25).

A avaliacdo da eficicia e da qualidade do ensino béasico brasileiro € competéncia do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), vinculado ao
Ministério da Educacdo (MEC). O INEP tem como missdo promover estudos, pesquisas e
avaliagdes sobre o Sistema Educacional Brasileiro, elaborando ainda indicadores educacionais
que permitam atribuir valor estatistico a qualidade do ensino. Especificamente, esses
indicadores sdo Uteis para 0 “monitoramento dos sistemas educacionais, considerando o acesso,

a permanéncia e a aprendizagem de todos os alunos”. Dessa forma, contribuem para a criagéo
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de politicas publicas voltadas para a melhoria da qualidade da educagdo e dos servicos
oferecidos a sociedade pela escola (LIMA, 2018, p. 20).

Nesse cenario, importa trazer o destaque do Parecer CNE/CEB n° 07/2010, que
estabelece Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educacéo Basica, ao considerar a relevancia

da qualidade de ensino e sua relagdo com as politicas publicas:

[...] a qualidade da educacdo para todos exige compromisso e responsabilidade de
todos os envolvidos no processo politico que o Projeto de Nacgdo tragcou, por meio da
Constituicdo Federal e da LDB, cujos principios e finalidades educacionais sdo
desafiadores: em sintese, assegurando o direito inalienavel de cada brasileiro
conquistar uma formag&o sustentada na continuidade de estudos, ou seja, como
temporalizacdo de aprendizagens que complexifiqguem a experiéncia de comungar
sentidos que ddo significado & convivéncia (BRASIL, 2010, p. 09).

Ademais, os dados e estudos educacionais realizados pelo INEP sdo fundamentais para
mensurar 0s resultados e impactos obtidos pelo emprego dos recursos do Fundeb e, assim,
compreender se os principais objetivos do fundo (equidade e cooperacdo entre 0s entes
federativos, redistribuicdo dos recursos vinculados a educacao, garantia e melhoria da educagédo
bésica e valorizacdo do magistério) foram, de fato, alcangados (OLIVEIRA, 2015, p. 19-20).

Com efeito, ultrapassando a mera atribuicdo de notas, busca-se, por meio da avaliacgéo,
verificar se 0s objetivos propostos para o processo de ensino-aprendizagem estdo sendo

alcancados. Nesse sentido, Haydt (2011, p. 216) conclui que:

Se 0 ato de ensinar e aprender consistem em tentar realizar esses objetivos, o ato de
avaliar consiste em verificar se eles estdo sendo realmente atingidos e em que grau se
da essa consecucao, para ajudar o aluno a avancar na aprendizagem e na construcao
de seu saber. Nessa perspectiva, a avaliagdo assume um sentido orientador e

cooperativo.

Por outro lado, Sobhi Tawil, Abdeljalil Akkari e Beatriz Macedo (2012, p. 06)
identificam a concepcdo de avaliacdo ligada a qualidade como uma abordagem técnico-
racional, que apenas busca avaliar a “performance” dos sistemas educacionais. Essas avaliacoes
tiveram enorme profusédo na ultima década e, de acordo com Salomédo Ximenes (2014, p. 298),
“em grande medida, essa difusdo ¢ tributaria da ampliagdo exponencial das bases
informacionais, fruto da proliferacdo de testes padronizados em escala global”.

Essa abordagem também é criticada por Licinio Lima (2011, p. 80) que a caracteriza
como “uma imagem hiperracionalista, que concebe as escolas como meros instrumentos

racionais em busca da realizag@o de objetivos ndo problematicos”. Em contrapartida ao modelo

técnico-racional, Tawil, Akkari e Macedo (2012, p. 07) propem um novo modelo que



57

evidencia a “melhoria da qualidade da educacéo vinculada a tentativas que se realizam em um
contexto definido por tensdes entre as diferentes dimensdes e niveis sistémicos”, denominado
interacdo social multidimensional, conceito similar aquele ja trazido neste trabalho e constante
do documento “Parametros Nacionais de Qualidade™.

Em complementacéo, Salomé&o Ximenes (2014, p. 300) assevera que:

Enquanto os pressupostos dos modelos técnico-racionais estdo na base do arranjo
juridico-institucional que caracteriza as recentes politicas publicas de promocéo da
qualidade educativa no Pais, implantadas principalmente a partir do Plano de
Desenvolvimento da Educacdo (PDE); por outro lado, alguns pressupostos dos
modelos de interagdo social multidimensional podem ser identificados em
proposicOes de avaliagdo participativa da educacdo, contra-hegeménicas em relacéo
ao uso das avaliacBes sistémicas, ainda que ndo necessariamente descartem sua
aplicagdo como mecanismo complementar e externo.

A avaliagdo ou teste padronizado, enquanto técnica econométrica que possibilita
inferéncias sobre alguns resultados educacionais e propicia a ampliacdo de fontes de
informacdo, deve ser utilizada, mas ndo como Unico critério para medicdo da qualidade da
educacdo publica. E preciso levar em conta 0s aspectos intra e extraescolares, além de
considerar as pessoas, estudantes e professores, e 0 ambiente em que se encontram.

Esse modelo permite que o debate sobre o aprimoramento da qualidade do ensino possa
se relacionar a realidade de cada escola, com abertura para gestdo democrética, pluralismo e
liberdade no ensino. Todavia, a arquitetura para alcancar o padrdo minimo de qualidade nédo
esta dissociada do investimento publico e, como ja repisado, sao necessarios parametros para
alcancar a metodologia de célculo mais adequada.

Desse modo, impende colacionar a opinido emitida pela Unesco, no “Relatorio de
Monitoramento Global de Educacdo para Todos” (2005, p. 67) segundo o qual, recursos

suficientes sdo necessarios para alcancar uma educacdo de qualidade aceitéavel:

E evidente que os recursos em sala de aula tipicamente variam menos em paises ricos
do que em paises em desenvolvimento. [...] os estudos parecem sugerir que fatores
relativos a escola explicam mais a variagdo de desempenho em paises em
desenvolvimento do que em paises industrializados, que o impacto do background
socioecondmico é menor nestes Ultimos, e que os fatores que importam mais para o
desempenho dos alunos sdo um pouco diferentes. [...] Esta evidéncia sugere que, como
seria de esperar, recursos sdo determinantes mais importantes do desempenho dos
alunos em ambientes onde hé escassez de recursos do que em ambientes mais ricos.
A importancia da qualidade do professor também tende a emergir mais claramente,
sem davida porque a variagdo nos niveis e na qualidade do treinamento de professores,
em sua competéncia e seu background educacional inicial é em geral muito maior nos
paises em desenvolvimento.
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Nesse contexto, destaca-se que, ap0s diversas discussdes, surge o conceito “Custo
Aluno-Qualidade” (CAQ), institucionalizado e incorporado a legislacdo brasileira, por forca da
Lei n® 13.005/2014 que estabeleceu o Plano Nacional de Educacgéo (PNE) para o periodo 2014-
2024. O PNE explicita que o CAQ sera o parametro para “o financiamento de todas as etapas e
modalidades da Educacdo Baésica, a partir do célculo e do acompanhamento regular dos
indicadores de gastos educacionais”.

O valor financeiro do CAQ devera ser continuamente ajustado, com base em
metodologia formulada pelo MEC, acompanhado pelo Férum Nacional de Educacdo (FNE),
pelo Conselho Nacional de Educacdo (CNE) e pelas Comissdes de Educagdo da Camara e do
Senado. Ademais, por meio da Emenda Constitucional n® 108/2020, finalmente o conceito do
Custo Aluno-Qualidade, que sera objeto de estudo no ultimo capitulo deste trabalho, foi
incorporado ao arranjo normativo-constitucional referente ao direito a educacao.

N&o obstante todas as nuances em torno do tema, € necessario que padrées minimos de
qualidade sejam estabelecidos e se tornem referéncias para o planejamento de a¢des, com vistas
a melhoria do ensino no pais. Assim, cabe reforcar que o desenvolvimento da politica
educacional depende do bindmio investimento/qualidade, ou seja, a necessaria ampliacdo do
financiamento publico ndo deve estar desvinculada dos elementos estruturantes para construcdo

do padréo de qualidade do processo educativo.

3.3 OS DESAFIOS DO PNE 2014-2024 E A MATERIALIZACAO DO BINOMIO
INVESTIMENTO/QUALIDADE

O Plano Nacional de Educacdo (PNE) apresenta diretrizes, metas e estratégias que visam
assegurar a “manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades, por meio de agOes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas
federativas”. A EC n°59, de 11 de novembro de 2009, conferiu ao PNE estabilidade, uma vez
que passou de uma disposicao transitdria da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional
para uma prescricdo constitucional com validade de dez anos.

De acordo com o documento “Plano Nacional de Educacdo 2014-2024”, publicado pela
Camara dos Deputados, o PNE é “um instrumento de planejamento do Estado Democratico de
Direito, que orienta a execucao e o aprimoramento de politicas publicas do setor.”

O PNE traz dez diretrizes, dentre elas, a melhoria da qualidade da educacdo, um dos

maiores desafios da politica educacional atualmente. Conforme explicita o documento “Linha
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de Base do PNE 2014-2024” (BRASIL, 2015a, p. 11), a garantia do direito & educacao perpassa
pelas ideias de acesso, permanéncia, qualidade e niveis satisfatorios de aprendizagem:

Em outras palavras, a garantia do direito a educacéo requer que ela seja significativa,
isto é, dotada da qualidade que transforme a vida dos individuos e que esses, por sua
vez, sejam capazes de modificar positivamente a sociedade. Monitorar se esse
processo tem ocorrido, avaliar a sua qualidade e a das politicas que o respaldam é
parte constitutiva da prépria realizacdo do direito a educacao.

Ressalte-se que o PNE determina que todos os entes federativos atuem em regime de
colaboracéo para implantar as estratégias previstas no plano. Ainda de acordo com o documento
“Linha de Base do PNE 2014-2024” (BRASIL, 2015a, p. 11):

[O PNE] conferiu ao Pais um horizonte para o qual os esforcos dos entes federativos
e da sociedade civil devem convergir com a finalidade de consolidar um sistema
educacional capaz de concretizar o direito & educacdo em sua integralidade,
dissolvendo as barreiras para 0 acesso e a permanéncia, reduzindo as desigualdades,
promovendo os direitos humanos e garantindo a formacgédo para o trabalho e para o
exercicio autbnomo da cidadania.

A ideia de um “Plano Nacional de Educagdo” (PNE) foi concebida, pela primeira vez
no Brasil, no texto da Carta Federal de 1934. Todas as demais constituicdes, com excec¢do da
CF de 1937, incorporaram, implicita ou explicitamente, a ideia de um PNE. O primeiro PNE
foi elaborado pelo “Ministério da Educacéo e Cultura e aprovado pelo entdo Conselho Federal
de Educagdo, em 1962, como cumprimento ao estabelecido na Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional — LDB, de 1961” (LIMA, 2018, p. 21).

Com a Constituicdo Cidada de 1988, surge novamente a ideia de um “Plano Nacional
de Educacdo”, desta vez, com forca de lei, capaz de conferir estabilidade ao planejamento
governamental no setor educacional. O segundo PNE, aprovado por meio da Lei n°® 10.172, em
09 de janeiro de 2001, vigorou até o ano de 2010.

Apbs o fim da vigéncia do PNE 2001-2010, foi encaminhado ao Congresso Nacional, o
projeto de lei n° 8.035/2010, com o objetivo de aprovar o “Plano Nacional de Educagdo” para
0 decénio 2011-2020. Os principais problemas identificados no plano anterior se relacionavam
a sua estrutura baseada no tripé “diagnostico-diretrizes-metas”, na medida em que as metas
vinham desacompanhadas das estratégias necessarias para seu cumprimento e ao grande
namero de metas, o que dificultava o controle social do plano.

No entanto, o projeto de lei referido foi aprovado somente em 03 de junho de 2014 e

transformado na Lei Ordinaria n® 13.005, de 25 de junho de 2014, que materializou o “Plano
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Nacional de Educacdo” (PNE) 2014-2024, o qual determina diretrizes, metas e estratégias para
a politica educacional brasileira, que deverdo ser implementadas gradualmente até 2024.

De modo geral, as principais questdes que envolvem o novo plano se referem as
desigualdades educacionais, a necessidade de valorizacdo dos profissionais da educacéo, a
ampliacdo da oferta escolar, a gestdo democréatica do ensino, & melhoria da qualidade e o
financiamento da educacao.

De acordo com o documento “Planejando a Proxima Década — Conhecendo as 20 Metas
do Plano Nacional de Educa¢ao” (MEC, 2014, p. 07), o plano “representa, normalmente, reacdo
a situacOes de insatisfagéo e, portanto, volta-se na direcdo da promocdo de mudancas a partir
de determinadas interpretacbes da realidade, dos problemas e das suas causas, refletindo
valores, ideias, atitudes politicas e determinado projeto de sociedade”.

Segundo consta da publicacdo intitulada “Linha de Base do PNE 2014-2024” (BRASIL,
2015a, p. 12), as diretrizes podem ser tomadas como “representativas do consenso histérico de
forcas politicas e sociais no pais, que devem balizar todos os planos, desde sua elaboracao até
sua avaliacdo final”. As metas, por sua vez, podem ser definidas como as “demarcacdes
concretas do que se espera alcancar em cada dimensdo da educacdo brasileira”. Por fim, as
estratégias descrevem “os caminhos que precisam ser construidos e percorridos por meio das
politicas publicas”. As metas e estratégias, por serem aferiveis, possibilitam um
acompanhamento objetivo de sua execucao.

Séo diretrizes que norteiam o PNE 2014-2024:

| - a erradicagdo do analfabetismo; II - a universalizagdo do atendimento escolar; I1I -
a superacdo das desigualdades educacionais, com énfase na promog&o da cidadania e
na erradicacdo de todas as formas de discriminagédo; IV - a melhoria da qualidade da
educacdo; V - a formagéo para o trabalho e para a cidadania, com énfase nos valores
morais e éticos em que se fundamenta a sociedade; VI - a promogédo do principio da
gestdo democratica da educagdo publica; VII - a promocdo humanistica, cientifica,
cultural e tecnologica do Pais; VIII - o estabelecimento de meta de aplicacdo de
recursos publicos em educagdo como propor¢do do Produto Interno Bruto (PIB), que
assegure atendimento as necessidades de expansdo, com padrdo de qualidade e
equidade; IX - a valorizacdo dos profissionais da educagéo; e X - a promogdo dos
principios do respeito aos direitos humanos, & diversidade e a sustentabilidade
socioambiental.

O documento “Planejando a Proxima Década — Conhecendo as 20 Metas do Plano
Nacional de Educacao” (BRASIL, 2014), reuniu as metas do PNE 2014-2024 em quatro grupos
principais, considerando seu foco de atuag&o.

O primeiro grupo sdo metas estruturantes para a garantia do direito a educacédo basica

com qualidade, que dizem respeito ao acesso, a universaliza¢do da alfabetizacdo e a ampliagéo
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da escolaridade e das oportunidades educacionais. O segundo grupo de metas diz respeito
especificamente a reducdo das desigualdades e a valorizacdo da diversidade, caminhos
imprescindiveis para a equidade. O terceiro bloco de metas trata da valorizacdo dos
profissionais da educacéo, considerada estratégica para que as metas anteriores sejam atingidas.
Por fim, o quarto grupo de metas refere-se ao desenvolvimento do ensino superior que, regra
geral, sdo de responsabilidade dos governos federal e estaduais, mas ndo deve representar
descompromisso dos municipios, uma vez que no ensino superior sao formados os profissionais
que posteriormente atuardo nas redes de ensino municipais (BRASIL, 2014).

A fim de assegurar sua efetiva implementagdo, o PNE 2014-2024 fixou uma meta
referente ao investimento pablico na area educacional (a Meta 20), com o objetivo de prover 0s
recursos necessarios ao cumprimento das demais metas do Plano. Esta meta determina a
ampliacdo do investimento publico em educacdo publica de forma a atingir, no minimo, o
patamar de 7% do Produto Interno Bruto (PIB) no quinto ano de vigéncia da lei e, no minimo,
0 equivalente a 10% do PIB ao final do decénio. Consoante aduz o documento Plano Nacional
de Educacdo 2014-2024 (BRASIL, 2014, p. 23):

A Meta 20 existe para garantir todas as outras metas que trazem as perspectivas de
avanco para a educacdo brasileira, nas dimensfes da universalizagdo e ampliagdo do
acesso, qualidade e equidade em todos os niveis e etapas da educacao basica, e a luz
de diretrizes como a superacdo das desigualdades, valorizagdo dos profissionais da
educacao e gestdo democrética. O desafio é a execucdo, para que sejam cumpridas as
vinte metas, a partir de suas 254 estratégias. E preciso completar o processo de
planejamento tendo em vista a organizacdo federativa do Estado brasileiro, com a
elaboracdo e o alinhamento dos planos de educacdo decenais dos estados e
municipios.

Com efeito, o financiamento da politica educacional é primordial para assegurar acesso,
permanéncia, estrutura adequada, valorizacao dos profissionais e processos de organizagdo e
gestdo direcionados ao aprimoramento da qualidade da educacdo publica no pais.

Ao tratar especificamente da meta 20, o Plano Nacional de Educagéo (PNE) 2014-2024

elencou doze estratégias para viabilizar a consecucdo desta meta, dentre as quais, destacam-se:

[...] garantir fontes de financiamento permanentes e sustentaveis para todos os niveis,
etapas e modalidades da educacdo béasica, observando-se as politicas de colaboragdo
entre os entes federados, com vistas a atender suas demandas educacionais a luz do
padrdo de qualidade nacional;, aperfeicoar e ampliar 0s mecanismos de
acompanhamento da arrecadagdo da contribuicdo social do salario-educagdo;
fortalecer os mecanismos que assegurem a transparéncia e o controle social na
utilizacdo de recursos publicos aplicados em educacdo; e definir critérios para
distribuicdo dos recursos adicionais dirigidos a educacao ao longo do decénio, que
considerem a equalizacdo das oportunidades educacionais, a vulnerabilidade
socioecondmica e 0 compromisso técnico e de gestdo do sistema de ensino.
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Outrossim, algumas estratégias da Meta 20 do Plano Nacional de Educacdo fazem
referéncia direta aos conceitos de “Custo Aluno-Qualidade” e “Custo Aluno-Qualidade Inicial”
(CAQ e CAQI), parametros para o financiamento da educacéo, com a orientacdo de efetivar em
2 anos, a partir da aprovacao da lei, a implementacdo do CAQI, que deveria ser referenciado no
conjunto de padr6es minimos estabelecidos na legislagdo educacional. O financiamento
dependeria da fixacdo de insumos educacionais indispensaveis ao processo de ensino-
aprendizagem e seria progressivamente reajustado até a implementacéo plena do “Custo Aluno-
Qualidade”, a ser definido no prazo de 3 anos. No entanto, o CAQi nunca foi implementado.
Atualmente, o conceito “Custo Aluno-Qualidade” foi incorporado ao texto constitucional, no
entanto ainda depende de regulamentacdo.

Desse modo, a garantia de investimento satisfatério para a educacédo, a definicdo do
custo aluno-qualidade, o controle social e a boa gestao e uso dos recursos publicos sdo alicerces
para a melhoria da qualidade do ensino publico e para superacdo das desigualdades regionais,

visando a promocao da equidade.
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4 CUSTO ALUNO-QUALIDADE E A INVERSAO DA LOGICA DE INVESTIMENTO
DA EDUCACAO BASICA NO BRASIL

4.1 O CUSTO ALUNO QUALIDADE: CONCEITO

O CAQi (Custo Aluno-Qualidade Inicial) ¢ um indicador que mostra qual valor deve ser
investido ao ano por aluno de cada etapa e modalidade da educacéo basica. Com efeito, 0 CAQi
se vincula ao padrdo minimo de qualidade e por isso consta como custo inicial. Por sua vez, o
CAQ (Custo Aluno-Qualidade) se refere ao patamar ideal que deve ser atingido em termos de
financiamento para consecucdo de uma educacdo publica de qualidade.

Desse modo, conforme explica a Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo (CNDE),
no livro intitulado CAQi e CAQ no PNE: Quanto custa a educacéo publica de qualidade no
Brasil, publicado no ano de 2018, o0 CAQ “considera o carater dindmico do conceito de custo
por aluno e também a capacidade econémica do Brasil, posicionado como uma das maiores
economias do mundo”. Assim, o CAQ ¢ “o padrdo de qualidade que se aproxima dos padroes
de oferta dos paises mais desenvolvidos em termos educacionais” (CARA, 2018, p. 19).

Nesse contexto, cumpre destacar que a sociedade civil, por meio da “Campanha
Nacional pelo Direito a Educacdo”, langou a proposta do CAQi no ano de 2007, cuja
metodologia havia sido extensivamente debatida com pesquisadores do campo educacional.
Considerando a importancia da iniciativa, o0 Conselho Nacional de Educacdo (CNE), por meio
do Parecer CNE/Camara de Educacédo Basica (CEB) n° 8, de 2010, firmou uma parceria com a
Campanha a fim de tornar o CAQi uma estratégia nacional para atingir os parametros de uma
educacdo de qualidade no pais.

O CAQi e 0 CAQ sao instrumentos que buscam a inversdo da légica de financiamento
da educacdo, partindo das necessidades reais das escolas para estabelecer o valor que precisa

ser investido por aluno ao ano:

[..] o investimento, antes subordinado & disponibilidade orcamentéria minima
prevista na vinculacdo constitucional de recursos alocados para a éarea, passa a ser
pautado pela necessidade de investimento por aluno para que seja garantido, de fato,
um padrdo minimo de qualidade em todas as escolas publicas brasileiras
(CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO, 2018, p. 11).

Ainda de acordo com a Campanha Nacional pelo Direito a Educagéo (2018, p. 18):
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A ideia principal é que a garantia de insumos adequados é condicdo necessaria — ainda
que ndo suficiente, para o cumprimento do direito humano a educacdo e para a
qualidade do ensino. Segundo o regime de protecédo ao direito humano a educacéo de
qualidade, o0 CAQi ¢é formula do padrdo minimo aceitavel, abaixo do qual ha evidente
violagdo ao preceito constitucional. Entende-se que abaixo desse padrdo minimo o
direito a educagdo nao pode ser efetivamente garantido.

Com efeito, a escolha da estratégia de calculo por meio do conceito de Custo Aluno-
Qualidade dividiu opinides. De um lado, autores afirmam que nem sempre é possivel vincular
investimento em insumos com a melhoria dos resultados da qualidade educacional, que tem
como premissa o direito a aprendizagem. Para Ranieri e Cruz, (2020, p. 02): “alocar recursos
para a construcdo de uma biblioteca, comprar livros e ter bibliotecaria ndo garante alunos
leitores e melhores resultados na aprendizagem.”

Afirmam, outrossim, que 0s insumos que compdem os indicadores podem gerar uma
padronizacdo das escolas, uma vez que “desconsidera a diversidade brasileira e de estratégias
educacionais, bem como a heterogénea capacidade fiscal dos entes federados” (RANIERI;
CRUZ, 2020, p. 02).

Em contraponto, alguns autores alegam que o CAQ e o CAQi néo padronizam, ao
contrario devem envolver diversos atores, respeitando as caracteristicas e necessidades locais.

Outro argumento em defesa do CAQ se refere a importancia da sua construcdo de
maneira progressiva e contextualizada, de modo a garantir condi¢cdes materiais e profissionais
para que o direito a educacdo aconteca, dentro de uma perspectiva alinhada a legislacdo e
visando uma oferta de educacdo com qualidade. Nesse sentido a licdo de Marques e Nogueira
(2019, p. 387):

Com transparéncia de resultados na avaliacdo das condicfes de oferta e conhecendo
o real valor por aluno disponivel, a sociedade podera cobrar e responsabilizar os
gestores.

A constru¢do do novo Fundo, ancorada no conceito de CAQ, deverd ampliar a
qualidade e a eficiéncia do controle social e dos competentes 6rgéos de fiscalizagdo,
tornando mais visivel a capacidade de investimento de cada ente federativo e
melhorando a traducdo dos investimentos em entregas objetivas de servigos
educacionais, com melhores condi¢fes de trabalho nas redes de ensino e com
qualidade de aprendizagem, direito constitucional de todas e todos no Brasil.

A estratégia do CAQ se assemelha a mecanismos de financiamento de nacOes
desenvolvidas, os quais priorizam a precificacdo dos insumos necessarios para garantir uma
educacéo de qualidade, estimando custos/despesas e direcionando a composi¢do do or¢camento
(CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO, 2020, p. 07)

Cumpre ressaltar que criticos do conceito Custo Aluno-Qualidade asseveram que o fato

de o CAQ ser baseado em insumos pode levar ao risco de judicializacdo, ou seja, acdes contra
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estados e municipios que ndao cumprirem a lista de insumos. Para os defensores, de outra monta,
0 CAQ evitaria justamente a judicializagdo, na medida em que indica 0s insumos em que 0S
recursos devem ser investidos. Por isso, seria um mecanismo de apoio a gestdo publica,
permitindo aos gestores organizar os investimentos e definir prioridades. Nao se trata de uma
concepcdo minimalista de simples listagem de itens, mas sim de precificagdo e orientacdo
orcamentaria que servira como apoio para definicdo adequada dos gastos com educagdo de
forma qualitativa.

Nesse contexto, José Marcelino de Rezende Pinto destaca que:

O consenso que se estabeleceu é que a qualidade do ensino, em um sistema de
educagdo de massa, esta associada a qualidade dos processos de ensino e de
aprendizagem e que a qualidade desses processos esta associada a qualidade dos
insumos. Em outras palavras, a ideia central é que a garantia de insumos adequados é
condicdo necesséria (embora possa ndo ser suficiente) para a qualidade do ensino
(PINTO, 2006, p. 211).

Como sera visto adiante, algumas propostas de metodologia foram criadas para calcular
e implementar o Custo Aluno-Qualidade, no entanto nenhuma delas é oficial ou foi adotada
pelo Ministério da Educacdo, carecendo ainda de regulamentacgéo neste sentido.

E inegavel que ha um grande desafio para o estabelecimento de uma metodologia
adequada e voltada a promoc¢édo de amplo acordo nacional sobre os parametros destes valores,
além do necessario compromisso dos gestores para efetivacdo dos padrdes de qualidade.

De fato, a composicéo desse custo deve privilegiar a formacao docente e 0s processos
de avaliagdo de aprendizagem, a infraestrutura dos estabelecimentos escolares, a valorizagéo
salarial dos profissionais da educacdo, a consolidacdo da gestdo democratica, e ainda deve
privilegiar a oferta de material didatico, transporte, alimentacdo e vestuario.

O estabelecimento do Custo Aluno-Qualidade é premente e urgente no pais, uma vez
que sdo abissais as desigualdades nas condi¢cOes de oferta entre as redes de ensino dos diferentes
entes federativos e, além disso, as condi¢des para que uma escola possa assegurar efetivamente
o direito & educacao perpassa pela fixacdo dos padrées referentes ao CAQ, ndo bastando apenas
0 aumento na disponibilidade de recursos, mas que esse acréscimo seja tangenciado por
parametros que auxiliam a gestdo e execucao dos recursos e tambem adequada fiscalizacdo e

controle social.
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4.2 0S PARAMETROS PARA IMPLEMENTACAO DO CUSTO ALUNO-QUALIDADE

Consoante repisado anteriormente, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 206 e
a LDB, em seu artigo 4°, exigem padrdo minimo de qualidade da educacdo basica publica
brasileira. Todavia, ainda ndo ha definicdo concreta de quais sdo os insumos indispensaveis,
por aluno, para o desenvolvimento do processo de ensino e aprendizagem de modo a atingir o
grau de qualidade necessario no ensino.

Parametros com essa finalidade foram adotados pelo Conselho Nacional de Educacao
mediante o Parecer CNE/CEB n°8/2010 (qualificacdo e remuneragéo adequada dos professores
e demais profissionais da educacdo; infraestrutura escolar adequada; nimero de alunos por
professor que garanta aprendizado, material didatico, alimentacdo, transporte escolar, dentre
outros), que serviram como referéncia para a construcdo de uma proposta de matriz do Custo
Aluno-Qualidade Inicial, a época desenvolvida pela Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo, com apoio da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (Undime) e
da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE). No entanto, o referido
parecer ndo foi homologado pelo Ministério da Educacédo, o que conduziu o CNE ao reexame
da analise, com emissao de novo parecer (CNE/CBE n° 03/2019), cujos aspectos serdo tratados
mais a frente.

Também nessa linha, o Plano Nacional de Educacdo (PNE 2014-2024), instituido pela
Lei n°® 13.005, de 25 de janeiro de 2014, trouxe critérios voltados para a implementacdo do
Custo Aluno-Qualidade. Vale destacar que o PNE determina diretrizes, metas e estratégias para
a politica educacional, a serem implementadas gradualmente até 2024 e, nessa esteira, indica o
CAQ como paréametro para o financiamento de todas as etapas e modalidades da Educacao
Basica, a partir do calculo e do acompanhamento regular dos indicadores de gastos educacionais
(Estratégia 20.7 do Plano Nacional de Educac&o).

Com efeito, as metas indicadas no PNE traduzem grande desafio no &mbito da educacao
publica no pais. Segundo o documento Linha de Base do PNE 2014-2024 (BRASIL, 2015a, p.
336), “o cumprimento das metas do PNE depende da manutencdo de um ritmo forte de
crescimento dos investimentos em educacédo, o que demandaré efetivo comprometimento, ndo
s6 da Unido, mas também dos sistemas subnacionais”.

De acordo com o Plano Nacional de Educacéo 2014-2024 (metas 20.10 e 20.12), cabera
a Unido complementar os recursos financeiros aos entes subnacionais que nao atingirem o valor
minimo definido (CAQI) e, posteriormente do CAQ. Em adicdo, ao governo federal também

competird “definir critérios para distribui¢do dos recursos adicionais dirigidos a educacao ao
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longo do decénio, que considerem a equalizagdo das oportunidades educacionais, a
vulnerabilidade socioeconémica e 0 compromisso técnico e de gestdo do sistema de ensino”.
Consoante estabelecido no Plano Nacional de Educacao 2014-2024, algumas estratégias

tratam especificamente dos desdobramentos do CAQi e do CAQ), sendo veja-se:

Meta 20: ampliar o investimento publico em educacdo publica de forma a atingir, no
minimo, o patamar de 7% (sete por cento) do Produto Interno Bruto — PIB do Pais no
5° (quinto) ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% (dez por
cento) do PIB ao final do decénio.

Estratégias:

[-]

20.6) no prazo de 2 (dois) anos da vigéncia deste PNE, serd implantado o Custo Aluno-
Qualidade inicial - CAQi, referenciado no conjunto de padrdes minimos estabelecidos
na legislacdo educacional e cujo financiamento serd calculado com base nos
respectivos insumos indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem e sera
progressivamente reajustado até a implementacao plena do Custo Aluno-Qualidade —
CAQ;

20.7) implementar o Custo Aluno-Qualidade — CAQ como parametro para o
financiamento da educacdo de todas etapas e modalidades da educacéo 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 educagdo publica, em aquisicdo, manutencdo, constru¢do e
conservacao de instalagbes e equipamentos necessarios ao ensino e alimentagéo e
transporte escolar;

20.8) o CAQ seré definido no prazo de 3 (trés) anos e serd continuamente ajustado,
com base em metodologia formulada pelo Ministério da Educacdo — MEC, e
acompanhado pelo Forum Nacional de Educacdo — FNE, pelo Conselho Nacional de
Educacdo — CNE e pelas Comissdes de Educacdo da Cémara dos Deputados e de
Educaco, Cultura e Esportes do Senado Federal;

[]

20.10) cabera a Unido, na forma da lei, a complementac&o 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.

Segundo Bruna Lima (2018, p. 20), a meta 20, que estabelece recursos financeiros
voltados para a educacgdo publica de, no minimo, 10% do PIB até 2024, determina um intenso
aumento de recursos publicos “que, por sua vez, pressupde um rearranjo governamental,
tornando necessaria a participagdo de cada esfera de gestdo no esforco de elevacdo dos
investimentos”.

Ressalte-se que além da meta 20, a meta 7 do PNE também estabelece estratégias que

incluem o CAQ, a saber:

Meta 7 [...]
Estratégias:

7.21) a Unido, em regime de colaboracdo com os entes federados subnacionais,
estabelecerd, no prazo de 2 (dois) anos contados da publicacdo desta Lei, parametros
minimos de qualidade dos servicos da educacdo basica, a serem utilizados como
referéncia para infraestrutura das escolas, recursos pedagdgicos, entre outros insumos
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relevantes, bem como instrumento para adocdo de medidas para a melhoria da
qualidade do ensino;

Tais estratégias discutem a qualidade da educacdo bésica, definindo o que é
indispensavel assegurar a todas as escolas, por meio do estabelecimento de parametros minimos
de qualidade dos itens que serdo utilizados como referéncia para o financiamento e para a
adocdo de medidas de melhoria do ensino publico.

Neste contexto, cumpre destacar que o Ministério da Educacdo (MEC) instituiu a
Comissao Interinstitucional para Implementacdo do CAQi e CAQ, por meio da Portaria MEC
n° 142, de 16 de marco de 2016. Uma das atribuicdes da comissdo era analisar os estudos
produzidos pelo Grupo de Trabalho do MEC, instituido pela Portaria MEC n° 459, de
2015. Também eram atribui¢des da Comissdo compatibilizar a proposta institucional de CAQi
e CAQ com a legislacdo de financiamento da educacdo, assim como com as deliberacdes da
Conferéncia Nacional de Educacdo (CONAE) e com os estudos produzidos pelo GT do MEC
a respeito do assunto (BRASIL, 2016, on-line).

Essa comissao teria dois anos de trabalho, tempo em que se definiria a metodologia de
calculo e a proposta de mecanismos federativos de cooperacdo e colaboracdo para
implementacdo do CAQi e CAQ, além do levantamento de fontes de financiamento para
viabiliza-los (BRASIL, 2016, on-line).

Cabe destacar os principios fundantes do Custo Aluno-Qualidade, na opinido do

retromencionado Grupo de Trabalho do Ministério da Educacéo:

a) Referenciais nacionais de qualidade para a oferta da Educacdo Bésica, da forma
como séo previstos na Constitui¢do e na LDB, sdo elementos estruturantes do Sistema
Nacional de Educacéo a ser instituido.

b) A garantia de insumos adequados é condicéo necessaria — embora néo suficiente —
para a qualidade do ensino, que se concretiza quando sdo garantidas as oportunidades
educacionais e os aprendizados.

c) A transposi¢do da abordagem de “custo aluno ano” para “custo aluno qualidade”
exige que o sentido do termo “qualidade” seja definido. Trata-se de um conceito
polissémico, historicamente construido e em disputa.

d) Os referenciais nacionais de qualidade embutidos no CAQi e no CAQ deverdo se
vincular de forma orgénica com o Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo
Bésica, na perspectiva do desenvolvimento de mecanismos permanentes de
aprimoramento dos indicadores educacionais, tanto daqueles relativos ao desempenho
dos estudantes quanto daqueles de avaliacdo institucional, em consonancia com o
Artigo 11 da Lei 13.005/2014 (PNE).

e) O principio da equidade exige que a func¢éo redistributiva e supletiva da Unido se
faca presente para assegurar condi¢fes de oferta semelhantes nas creches e escolas
pUblicas de todo o pais, com ac¢Ges que possibilitem a presenca daquilo que se defina
como o necessario a um referencial nacional basico de qualidade na oferta da
Educacéo Basica.


http://pne.mec.gov.br/mais-destaques/175-mec-participa-de-ciclo-de-audiencias-publicas-sobre-financiamento-da-educacao-basica
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f) O CAQi e o CAQ sdo estratégias de financiamento que se concretizam como
instrumentos de equalizagdo para a garantia do direito a educagdo de qualidade no
federalismo brasileiro. Os referenciais nacionais de qualidade embutidos no CAQi e
no CAQ, portanto, deverdo orientar a acdo redistributiva e supletiva da Unido, depois
de serem amplamente pactuados.

g) Os padrdes minimos devem constituir o CAQI, a ser progressivamente ajustado até
a implementacdo plena do CAQ, nos termos da Estratégia 20.6 do PNE.

h) O novo quadro a ser construido devera considerar uma ampliacdo do aporte de
recursos da Unido, nos limites orcamentarios, além da necessaria revisdo dos
programas universais e focalizados, utilizados no exercicio da funcédo supletiva.

i) A ampliacdo do aporte de recursos da Unido deve assegurar a efetividade da Lei
11.738/2008 (PSPN).

j) O efeito equalizador decorrente da maior participacdo da Unido no aporte de
recursos ndo podera reduzir a eficiéncia fiscal federativa, “acomodando” estados e
municipios com baixo esfor¢co de arrecadacdo e desestimulando aqueles que ja
realizam efetivo esfor¢o e destinacdo de recursos para a Educacéo Bésica.

k) A ampliagdo dos recursos para os entes federativos também deve acontecer de
forma articulada ao aperfeicoamento de mecanismos de melhoria da gestdo das redes
e sistemas de ensino.

1) O CAQ deve resultar em uma “descentralizagdo qualificada”, fortalecendo a
autonomia dos entes federativos e das escolas e ampliando a participacéo social local,
ao mesmo tempo reforcando o papel estratégico do Ministério da Educacdo, que
devera se afastar cada vez mais dos aspectos operacionais e especificos de cada rede.

m) O CAQi e o CAQ deverdo ampliar a qualidade e a eficiéncia do controle social e
dos competentes 6rgdos de fiscalizagdo, tornando mais visivel a capacidade de
investimento de cada ente federativo e melhorando a traducdo dos investimentos em
entregas objetivas de servigos educacionais (BRASIL, 2015b, p. 41).

A verificagdo dos principios fundantes de acordo com o GT do Ministério da Educagéo
permite visualizar o caminho ideal a ser percorrido para alcangar o padrdo de qualidade na
educacdo publica do pais. Foram trazidos conceitos chaves fundamentais para o aprimoramento
de todo o processo de ensino aprendizagem como equidade, qualidade, redistribuicdo, eficiéncia
do controle social, descentralizacdo qualificada e o aperfeicoamento de indicadores
educacionais.

Neste diapasdo, o Grupo de Trabalho propds, entdo, de modo preliminar, 06 (seis)
dimensoes para afericdo da qualidade na oferta escolar. O grupo descreveu ainda, para cada
dimensao, principios, referenciais, componentes e indicadores.

As dimensdes sdo: acesso, jornada escolar, profissionais da educacéo, instalagdes e
recursos educacionais, democracia (atendimento, gestdo e controle social) e rede de relagdes.

Para 0 acesso, restou estabelecido que deve ser garantido aos alunos condigdes de acesso
e permanéncia no ambiente escolar, incluidos os componentes de disponibilidade de vaga
proximo a residéncia do educando ou transporte publico/escolar que possibilite o deslocamento

entre residéncia e escola sem custo (BRASIL, 2015b, p. 45). Sobre a jornada escolar, os
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parametros delineados seguem uma referéncia temporal, de disponibilidade de horas para
cumprimento curricular de acordo com os objetivos de aprendizagem almejados (BRASIL,
2015b, p. 46).

Outro aspecto determinante indicado pelo grupo se relaciona com os profissionais da
educacédo. Neste ponto, devem ser valorizados o aperfeicoamento e formagédo continuada dos
professores, tempo disponivel necessario para planejamento adequado das aulas, das avalia¢des
e também de modo a ter contato com pais e a comunidade escolar. O grupo destaca ainda que
“escolas grandes demais e turmas muito numerosas depreciam a qualidade da experiéncia
educacional” (BRASIL, 2015b, p. 47).

Quanto a questdo dos recursos e instalacdes educacionais, observa-se a infraestrutura
escolar, como salas de aula, refeitorio, biblioteca, sala dos professores, quadra poliesportiva; 0s
recursos fisicos e educacionais disponiveis, como computadores, projetores, mobiliario,
conexdo e velocidade da internet, material didatico fisicos e digitais (BRASIL, 2015b, p. 48).

Atenta-se ainda para a importancia da democracia no ambiente de ensino, de forma a
inserir a comunidade escolar no processo de tomada de decisdo referente a projetos
pedagdgicos, priorizando processos de gestdo participativos e controle social efetivo, tendo-se
como exemplo implantacéo e funcionamento dos 6rgédos colegiados de gestdo com pleno acesso
a todas as informacdes escolares, e de associagOes de pais e grémios estudantis (BRASIL,
2015b, p. 50).

Por fim, é necessario ressaltar a dimensdo sobre rede de relagbes, que especifica
maneiras de compartilhamento de informaces, atividades conjuntas e intercambios de
experiéncias com outras organizagdes associativas e culturais. Para esta dimensdo, 0 grupo
elenca componentes como ‘“criagdo ou filiagdo a redes de cooperagdo profissional e de
intercdmbio”, e ainda, “pesquisas sobre a comunidade na qual a escola estd inserida e
desenvolvimento de projetos comunitérios liderados por professores e estudantes e articulagdo
com outros servigos publicos que atendem as mesmas familias” (BRASIL, 2015b, p. 51).

Ao final do trabalho, o grupo mencionado apresentou um possivel mecanismo de
implantacéo do Custo Aluno-Qualidade Inicial e a anélise de sua viabilidade, destacando fatores
condicionantes de natureza técnica, financeira e politica, que deveriam ser viabilizados por
meio do Ministério da Educacdo.

Apresenta-se a seguir as 13 recomendac0es feitas pelo Grupo de Trabalho ao Ministro

da Educagéo:



71

RECOMENDACOES PARA APRECIACAO DO MINISTRO

@ A proposta aqui apresentada como ensaio, se aprovada em linhas gerais pelo
Ministro, deve ser aperfeicoada com as demais secretarias do MEC e com a CAPES,
para que haja realmente acordo interno envolvendo todos os setores do Ministério.

@ A definicio dos Parametros Nacionais para a Qualidade da Oferta da Educacio
Basica é um trabalho que deve ser coordenado pela Secretaria de Educacgéo Basica,
com apoio dos diferentes setores do MEC e érgdos vinculados, sendo especialmente
recomendavel o trabalho conjunto com o INEP para a construcdo do Sistema Nacional
de Avaliacdo da Educacdo Basica, como dispde o Artigo 9° da lei do PNE.

@ Construida uma proposta inicial, com apoio de estudos académicos e utilizando
informacgdes do Censo Escolar da Educacdo Basica, os Parametros Nacionais para a
Qualidade da Oferta da Educacdo Basica deverdo ser pactuados com UNDIME e
CONSED, ouvidos os diferentes atores envolvidos no debate do CAQI/CAQ e
enviados ao Conselho Nacional de Educac&o.

@ Os estudos relativos aos custos associados aos diferentes padroes em cada
dimensdo considerada nos Parametros Nacionais para a Qualidade da Oferta da
Educacdo Basica deverdo ser realizados a medida em que estes Parametros forem
sendo elaborados e devem ser finalizados em prazo concomitante.

@ A realizacio dos estudos de custos atualmente praticados ¢ um trabalho que deve
ser coordenado pelo INEP, com apoio de estudos académicos e dos diferentes setores
do MEC e érgéos vinculados, sendo especialmente recomendavel o trabalho conjunto
com a SASE, para que acordos e validagfes sucessivas sejam construidos com
UNDIME e CONSED, no ambito da Instancia de Negociacdo Federativa, conforme
dispde o Artigo 7° do PNE.

@ No INEP é recomendavel que se fortaleca um nicleo de producfo continua de
estudos sobre custos em educacdo, produzindo informac@es anuais imprescindiveis
para todas as etapas de planejamento e execucdo dos gastos publicos no Sistema
Nacional de Educacéo.

@ As estimativas necessérias para o inicio da implementacdo do CAQi devem ser
imediatas. Uma vez concluidos os acordos para a construcdo dos Parametros
Nacionais para a Qualidade da Oferta de Educacdo Basica e os custos correspondentes
a cada escala definida, as estimativas e propostas aqui apresentadas deverdo ser
revistas.

©® O GT propde que o CAQi seja concretizado com a ampliagdo paulatina da
complementagdo da Unido no FUNDERB, seguindo as regras atuais e desenvolvendo
com as redes de ensino mais frageis uma acdo suplementar extraordinria, no periodo
2017/2020. Nestas mesmas redes de ensino, uma aco especial de assisténcia técnica
para fortalecimento da gestdo deve ser desenvolvida.

© Um periodo de transicéo do atual modelo de ag&o supletiva para 0 novo deve ser
imediatamente iniciado, com avaliacdo e revisdo dos programas de assisténcia
financeira e seus desenho de distribui¢do, respeitados 0s compromissos ja assumidos.

@ O MEC deve elaborar uma proposta de regulamentacfo do uso dos recursos do
petréleo para dialogar com a Casa Civil e Ministérios do Planejamento e da Fazenda.

@ E recomendavel que haja fortalecimento politico do processo de assisténcia técnica
aos estados, municipios e ao Distrito Federal para elaboracdo ou adequagdao dos planos
de cargos e saldrios, sob a responsabilidade da SASE, considerando que os maiores
custos se referem a pagamento de pessoal e que grande parte da qualidade se garantira
com profissionais valorizados e engajados com o efetivo aprendizado dos estudantes.

@ O desenho final do mecanismo de implantagio do CAQi e do CAQ deve
considerar o necessario acompanhamento do Férum Nacional de Educacédo - FNE, do
Conselho Nacional de Educacdo - CNE e das Comissdes de Educacdo da Camara dos
Deputados e de Educacgdo, Cultura e Esportes do Senado Federal, conforme previsto
na Estratégia 20.8 do PNE.
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@® E importante o fortalecimento politico da agenda instituinte do SNE, pois o
CAQI/CAQ e o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacédo Basica sdo estruturantes
do sistema a ser instituido até junho de 2016, como define o Artigo 13 do PNE. Uma
Comissdo de acompanhamento da implantacdo do CAQi também é especialmente
recomendavel.

Com essa estratégia, seria possivel qualificar o debate do MEC com o Conselho
Nacional e Conselhos Estaduais e Municipais de Educacdo, com dirigentes estaduais e
municipais, com o Férum Nacional de Educacdo, com as Comissfes de Educacdo da Camara e
do Senado e com a sociedade em geral, com vistas ao cumprimento das estratégias 20.6, 20.7,
20.8 € 20.10 da Lei 13.005/2014 (PNE).

Contudo, os avancos para efetiva implementacdo do CAQi ndo foram muito
significativos no periodo, e os prazos projetados pelo Grupo nao foram cumpridos. Com efeito,
em marco de 2018, o MEC instituiu 0 Comité Permanente de Avaliacdo de Custos na Educagéo
Béasica do Ministério da Educacdo (CPACEB), extinguindo a Comissdo anterior, €
determinando as seguintes atribuicdes: avaliacdo da viabilidade de implementacdo do custo
aluno-qualidade; analise de mecanismos federativos de cooperacéo; levantamento de fontes de
financiamento para viabilizar a implementacdo do CAQ; acompanhamento e avaliacdo de
proposicOes legislativas relacionadas ao financiamento da educacéo bésica.

Ainda dentro deste contexto, cabe destacar que o Conselho Nacional de Educacao
reavaliou o Parecer n°® 08/2010, por meio do Parecer CNE/CBE n° 03/2019, no qual a Relatora
Maria Helena Guimardes de Castro proferiu o seguinte voto:

Voto contrariamente a competéncia da Camara de Educacdo Bésica 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
Bésica do CNE, para aprovacdo, o presente Parecer, de carater conceitual e
orientativo, construido a partir da analise da realidade brasileira, em conformidade
com a Constituicdo Federal e as leis em vigor, no @mbito das atribuicdes estabelecidas
no art. 7° da Lei n°® 9.131, de 24 de novembro de 1995, e no Regimento Interno do
CNE.

Por meio deste parecer, portanto, 0 Conselho Nacional de Educacdo passa para 0 MEC
a obrigacéo de calcular e implementar o CAQi e o CAQ e revoga o Parecer n° 8/2010, que até
entdo se encontrava pendente de homologacéo.

Outrossim, importa colacionar passagem extraida do Parecer CNE/CBE n° 03/2019,
destacando as principais diferencas entre as propostas exaradas no parecer anterior e as
conclusdes do Grupo de Trabalho do MEC - Portaria MEC n° 459, de 2015 (BRASIL, 2019, p.
17-18):
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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 concepgéao
de qualidade é tomada a partir de condigBes tangiveis e ndo tangiveis, exatamente
como também concebem os estudos e propostas citadas.

No relatério citado, as condicdes objetivas se referem a infraestrutura, profissionais
qualificados, projeto pedagdgico coletivamente construido e assisténcia suplementar
aos alunos, como alimentacdo 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 relagdes democraticas.

]

Da mesma forma que a proposta presente no Parecer CNE/CEB n° 8/2010, assume-se
que as condicBes 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 dimensdes que
vao além dos insumos se se almeja incremento de qualidade na oferta. Por esta razao
a proposta trata dos Referenciais Nacionais de Qualidade da Oferta, organizados em
seis dimensOes: acesso, jornada escolar, profissionais, instalacbes e recursos
educacionais, democracia e rede de relacdes.

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 Avalia¢do
da Educacgédo Basica (Sinaeb), cuja criagdo esta prevista na Lei do PNE. A
perspectiva a ser alcangada é o desenvolvimento de mecanismos permanentes de
aprimoramento dos indicadores educacionais, tanto daqueles relativos ao desempenho
dos estudantes quanto daqueles de avaliacdo institucional, em consonancia com o
artigo 11 da Lei n° 13.005/2014 (PNE).

Assim, caberia ao 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 Avaliacéo.

Outro ponto importante da proposta é a concepg¢do de que o principio da equidade
exige que a funcdo redistributiva e supletiva da Unido se faca presente para assegurar
condicBes de oferta semelhantes nas creches e escolas publicas de todo o pais, com
acles que possibilitem a presenga daquilo que se define como 0 necessario a um
referencial nacional basico, que inclua ndo apenas insumos educacionais, mas também
capacidade de gestdo e outras dimensGes 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 operacionalizagdo 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 a educacdo de cada ente
federativo, além de corrigir algumas das distor¢fes redistributivas do Fundo de
Manutencdo. (Grifos nossos)

Acerca deste tema, cumpre salientar que a ideia de modelo hibrido, conjugando o

Fundeb com demais recursos disponiveis vinculados a educacédo nas redes municipais, estaduais
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ou distritais, foi incorporada ao arranjo normativo constitucional, por meio da EC n°® 108/2020.
Explica-se. De acordo com a Emenda Constitucional, a suplementacdo do governo federal
deverd aumentar em 13 pontos percentuais, totalizando até 2026, 23%.

Os primeiros 10 pontos percentuais dos recursos federais suplementares serdo
distribuidos, no &mbito de cada Estado e do DF, sempre que o valor anual por aluno no Fundeb
(VAAF), ndo alcancar o minimo definido nacionalmente. O conceito do VAAF reflete o valor
resultante do quociente entre valor arrecadado e o nimero de matriculas nas respectivas redes
de ensino.

Outros 10,5 pontos percentuais da participacdo da Unido serdo destinados a cada rede
publica de ensino municipal, estadual e distrital que ndo alcangarem um nivel de investimento
minimo por aluno, considerando-se no calculo desse valor minimo nédo apenas 0s recursos do
Fundeb (Unico critério até entdo existente) mas a disponibilidade total de recursos vinculados a
educacgdo na respectiva rede — “valor anual total por aluno” (VAAT). Nesta parcela devera
haver aplicacdo de 15% em investimentos na educacéo (despesas de capital) e 50% destinados
para a educacéo infantil. O VAAT contempla o acréscimo de disponibilidades previstas no art.
13, § 3%, da Lei n®14.113/2020, como parcela da participacdo pela exploracéo de petroleo e gas
natural vinculada a educacdo e transferéncias decorrentes dos programas de distribuicdo
universal geridos pelo Ministério da Educag&o.

Ainda consoante disposicdo da emenda, 0s outros 2,5 pontos percentuais (totalizando os
23% da complementacdo da Unido) serdo repartidos as “redes publicas que, cumpridas
condicionalidades de melhoria de gestdo previstas em lei, alcancarem evolucdo de indicadores
a serem definidos, de atendimento e melhoria da aprendizagem com reducéo das desigualdades,
nos termos do sistema nacional de avaliacdo da educacdo basica” (art. 212-A, inciso V, “c”,
CF).

Ademais, ¢ necessario esclarecer o conceito de “valor minimo definido nacionalmente”
e 0 método definido na legislagéo atual para alcancar esse valor. Com efeito, a partir dos valores
anuais totais por aluno e sua ordenagéo decrescente, o percentual de complementacdo da Uniéo
vinculado ao VAAT deve ser completamente distribuido de forma a equalizar o méaximo de
redes possiveis tendo como parametro sempre a rede imediatamente superior e o valor
alcangado ap0s essa redistribuicdo, sera, entdo, o valor minimo definido nacionalmente,
consoante explicitado Lei n® 14.113/2020. Nesse sentido, Martins (2019, p. 374) assinala que
“um CAQ federativo e o caminho para a convergéncia entre 0 CAQ e o Fundeb, o CAAQ e 0
VAAT e o CAQ e a federacdo cooperativa sdo os desafios imediatos para o debate do

financiamento da educacdo bésica de qualidade”.
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E possivel verificar, portanto, que as concepgdes do grupo de estudo (GT MEC)
referente a recursos adicionais e vinculagdo com os indicadores educacionais foram absorvidos
pela nova sistematica que consagrou a perenizacdo do Fundeb. Porém, mais uma vez, nao se
pode olvidar que embora haja mencdo ao valor minimo definido nacionalmente e sua
metodologia de célculo, 0 aumento significativo do investimento em educacgdo, além da mencéo
ao conceito de custo aluno-qualidade, a referida emenda constitucional indicou a necessidade
remanescente de regulamentacdo do CAQ (art. 211, §7°, CF/88).

Os célculos referenciados ainda seguem a ldgica de financiamento baseado
primariamente na defini¢cdo de percentuais da arrecadagdo, com o aprimoramento trazido pelo
aumento do valor para financiamento da educacéo e a redistribuicdo de recursos de modo a
equalizar as diferentes redes de ensino, limitado ao valor de complementacdo da Unido, o que
representa um avango importante para reducdo das desigualdades regionais, mas ndo reflete
necessariamente no alcance do padréo de qualidade do ensino, almejado por meio da sistematica
do Custo Aluno-Qualidade.

Cumpre salientar, em complementacao, que a Campanha Nacional de Educacéo (2018,
p. 80-82) estabeleceu procedimentos de modo a alcancar uma proposta de valores finais para o
CAQi e CAQ:

a) Discusséo conceitual sobre qualidade educacional e sua materializa¢do via insumos;
os insumos foram divididos em: estrutura e funcionamento; trabalhadores da
educacdo; gestdo democratica e acesso e permanéncia,;

b) Configuracdo da unidade escolar que deveria contemplar os seguintes pontos:
tamanho da unidade; namero de alunos; nimero de turmas; nimero de alunos por
turmas; nimero de profissionais da educacéo; jornada dos alunos — tempo na escola;
equipamentos e materiais permanentes para cada etapa e modalidade;

c) Atribuicdo de custos ou precificagcdo que envolve a separa¢do minuciosa de todos os
bens necessarios para o funcionamento da unidade escolar e a posterior pesquisa de
precos;

d) Organizacdo de quadros de referéncia - a partir da precificacdo de cada item, séo
elaborados quadros que explicitam cada tipo de insumo, suas caracteristicas e seu
custo unitario;

e) Montagem de planilha de célculo por etapa/modalidade a partir dos quadros de
referéncia mencionados no item anterior.

A titulo ilustrativo, apresenta-se a seguir o Quadro 1, que explicita o calculo do custo-

aluno qualidade inicial dos anos iniciais do ensino fundamental em tempo integral.
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Quadro 1 - Célculo do custo-aluno qualidade inicial anual dos anos iniciais do ensino
fundamental em tempo integral (urbano), com niimero total de 125 alunos

Custo Custo % do
unitiario total/ano total

Insumos Quant.

Custos no ambito da escola

Pessoal docente

Professor com formagio de nivel médio (Normal) 1,0 3.192 4,549 3,1%
Professor com formagao de nivel superior 2,5 4,150 138.283 10,1%
Professor com formacio de pos-graduagio 1,5 4,788 95.735 7.0%
Professor de atendimento educacional especializado 1,0 4,150 55313 4,0%
Professor especialista com formagido de nivel superior (Artes, Ed. Fisica) | 1,3 4.150 72.781 5,3%
Subtotal (pessoal docente) 7 404.661 29,6%
Pessoal (outros)

Direcdo | 4.979 66.376 4,9%
Coordenagdo pedagdgica | 4.772 63.610 4,7%
Secretaria escolar (técnico de nivel médio) I 3.192 42.549 3,1%
Biblioteca (profissional de nivel superior - Bibliotecario) 0 4.150 0 0,0%
Biblioteca (técnico de nivel médio) I 3.192 42.549 3,1%
Infraestrutura escolar (técnico de nivel médio) 2 3.192 85.098 6,2%
Multimeios didaticos (técnico de nivel médio) I 3.192 42.549 3,1%
Subtotal (pessoal - outros) 7 342.730 25,1%
Bens e servigos

Agua / luz / telefone 72 9.000 0,7%
Material de limpeza 49 6.125 0,4%
Material didatico 180 22.500 1,6%
Material de escritorio 24 3.000 0,2%
Conservagido predial 3,0 89.392 6,5%
Manutengdo e reposi¢io de equipamentos e material permanente 10 51.269 3,8%
Subtotal (bens e servigos) 181.286 13,3%
Apoio ao Projeto Politico Pedagogico

Projetos de agdes pedagdgicas 150 18.750 |,4%
Recgpera(;éo de aprendizagem (5% de pessoal docente + bens e 29297 2.1%
servigos)

Subtotal (apoio ac PPP) 48.047 3,5%
Alimentagao

Técnico de alimentagdo escolar (nivel médio) 2 3.192 85.098 6,2%
Alimentos (R$/dia) 125 1,0 25.000 1,8%
Subtotal (alimentagio) 110.098 8,1%
Custos na administragao central

Formagido profissional 16 600 9.789 0,7%
Formagao de conselheiros (10% de formagao profissional) 979 0,1%
Encargos sociais (20% de pessoal) 166.498 12,2%
Administragao e supervisao (7,5% do total) 102.494 7,5%
Subtotal (administracdo central) 279.760 20,5%
Total MDE 1.256.484

Total Geral 1.366.582 |100,0%

Fonte: CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO (2018, p. 130 e 131).

A Campanha também sintetizou em um quadro geral (Quadro 2) uma estimativa do
Custo Aluno-Qualidade Inicial por etapa/modalidade e efetuou uma comparacdo do CAQi com
outros referenciais, como o CAQi MDE (apenas considerados 0s insumos previstos pela
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legislagdo como passiveis de investimentos relativos a manutengdo e desenvolvimento do

ensino —arts. 70 e 71 da Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo Nacional).

Quadro 2 - Sintese geral do CAQI

Jornada semanal . . CAQiI

dos alunos :;‘:?' amnl g;';"' :'n'i: Fundeb 2018 Campanha-

(em horas) CNE 2018 (b)
Creche TP (urbana) 25 1,2 R$12.307,11 |R$10.957,36 |R%$3.016,67 R$9.122,10
Creche Tl (urbana) 50 1,2 R$23.579,62 |R$21.280,12 |R%$3.921,67 R$11.858,73
Pré-escola TP (urbana) 25 20 R$9.607,02 |R$8.875,16 R%3.016,67 R%$4.591,46
Pré-escola Tl (urbana) 35 20 R$14.457,21 |R$13.193,50 |R%$3.921,67 R$5.968,89
Ensino fundamental - anos
iniciais TP (urbana) 25 25 R$7.545,06 |R%$7.004,67 R$3.016,67 R%$4.378,61
Ensino fundamental - anos
T 35 25 R$10.932,65 |R$10.051,87 |R$3.921,67 R$5.692,19
Ensino fundamental - anos finais |, ; 30 R$6.604,99 |R$6.139,06 | R$3.31834 |R$4.287,39
TP (urbano) U o T U
Ensino fundamental - anos finais
Bl 35 30 R%10.609,11 |R%$9.877,25 R$3.921,67 R$5.692,19
Ensino médio TP (urbano) 25 35 R$5.454,74 |R$5.001,48 R$3.770,84 R$4.409,02
Ensino médio Tl (urbano) 35 35 R$8.293,19 |R%$7.586,66 R$3.921,67 R$5.692,19
Ensino técnico profissional de
nivel médio 40 25 R$12.342,52 R$11.433,37 R$3.921,67 R$5.692,19
Ensino fundamental - anos -
T 5 I6 R$15.089,80 R$14.157,94 R$3.469,17 R$7.236,87
Ensino fundamental - anos finais |, ¢ 20 R$10.879,12 |R$10.147,26 |R$3.62001 |R$5.534,07
(campo)
Ensino médio (campo) 25 24 R$9.100,35 |R$8.703,37 R$3.921,67 R%$5.534,07
Creche + pré-escola (campo) 5025 10715 R%$24.112,34 |R$22.294,05
Educacdo de jovens e adultos,
B 25 22 R$2.049,68 |R$8.366,17 R$2.413,34 R$4.378,61
Educagio especial inclusiva 25 N/A R$19.167,47 |R$19.167,47 |R%$7.240,02 R$9.632,94

TP: tempo parcial
TI: tempo integral

Fonte: CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO (2018, p. 139).

Conclui-se, portanto, que o custo do CAQi MDE 2018 e o valor pago por aluno no
Fundeb, possuem variagdes de 1,32 a 5,42. Por exemplo, o valor que se pagava via Fundeb por
crianga de creche em areas urbanas é praticamente 5 vezes inferior ao valor calculado pela
Campanha como um investimento adequado e atualizado para garantir o padrdo minimo de
qualidade de ensino previsto na legislagdo brasileira (CAMPANHA NACIONAL PELO
DIREITO A EDUCACAO, 2018, p. 141), considerando a sistematica vigente antes das
mudancas legislativas promovidas por meio da EC n° 108/2020.

Registre-se também que existe uma plataforma denominada Simulador de Custo Aluno-
Qualidade (SIMCAQ), acessivel no endereco eletrénico “https://simcaq.c3sl.ufpr.br/”, no qual
é possivel customizar os parametros definidos de acordo com a realidade socioeducacional de
cada ente. Elaborado por pesquisadores da Universidade Federal do Parana, e tendo como

membro do Conselho Consultivo, o professor especialista no tema, José Marcelino de Rezende
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Pinto, o simulador contempla fatores como carga horaria, tamanho das turmas, nivel de
formagé&o e remuneracdo de professores, adicional para professores das escolas rurais, materiais
didaticos e acdes pedagdgicas nas escolas, funcionamento e manutencédo da infraestrutura das
escolas, equipamentos e mobiliarios, despesas com a area administrativa da rede, encargos
sociais, alimentacdo escolar. Os parametros definidos na plataforma foram construidos com
base em leis, decretos, normativos e em pesquisas académicas acerca do assunto (SIMCAQ,
2021, on-line).

Em concluséo, é possivel afirmar que a estruturacdo do novo Fundeb trouxe um aumento
na disponibilidade de recursos, no entanto, a definicdo e regulamentacdo da metodologia para
implementacdo do CAQ representara indicador importante para ampliar o didlogo entre
gestores publicos e a sociedade sobre o conceito de gastos com a educagdo, uma vez que
possibilitard o acesso a informacgdes concretas e comparativas e a indicacdo de onde e como
aplicar os recursos, de modo a alcancar padr6es minimos de qualidade para o ensino publico

brasileiro.

4.3 A INVERSAO DA LOGICA DE INVESTIMENTO DA EDUCACAO PUBLICA
BRASILEIRA E AS PERSPECTIVAS PARA O AVANCO DA QUALIDADE DO ENSINO

Consoante delineado anteriormente, a proposta do Custo Aluno-Qualidade determina a
inversdo da ldgica de investimento referente ao financiamento da educacgéo basica no pais, uma
vez que objetiva calcular os insumos necessarios para atingir o padrdo de qualidade previsto
constitucionalmente, partindo das necessidades reais das escolas para estabelecer o valor que o
Brasil precisa investir por aluno ao ano, em cada etapa e modalidade, e ndo mais partir do
quociente entre o valor total vinculado a educacéo e o nimero de matriculas.

Com efeito, 0 mecanismo de financiamento pablico da educagéo reside no Fundeb, cujo
montante se vincula ao volume de arrecadacéo das entidades federativas e a complementacéo
da Unido, no exercicio da sua competéncia supletiva e redistributiva.

Como repisado no subcapitulo anterior, a EC n° 108/2020 e a Lei n° 14.113/2020
trouxeram avancos significativos no sentido de aumentar o montante disponivel para promogéo
da oferta do ensino publico no Brasil. No entanto, embora haja a previsao de ado¢do do CAQ
como parédmetro para alcancar o padrdo de qualidade na educacdo, a principio, a escolha
legislativa para reparticdo de recursos recaiu sobre o conceito de “valor anual por aluno™, que
ainda privilegia a logica de arrecadacdo/numero de matriculas, sem considerar quais seriam 0s

elementos fundantes para promover uma educacédo de qualidade.
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Para Daniel Cara (2014, p. 87):

Utilizar o CAQi para fortalecer o Fundeb, exigindo maior participagcdo da Unido no
financiamento da educagdo basica, nao é o caminho definitivo para consagrar o direito
a educagdo no Brasil, nem para resolver toda a regulamentagdo do SNE. Mas pode ser
uma referéncia e um importante e pragmatico primeiro passo no enfrentamento das
desigualdades federativas brasileiras, melhorando em curto prazo a qualidade da
oferta das mais de 40 milhdes de matriculas publicas de educacdo basica que hoje
existem no Pais.

Ainda neste contexto, Rubens de Camargo (2020, p. 101) leciona que:

Uma outra questdo muito polémica foi o debate entre os campos progressista e mais
conservador sobre se o conceito de Custo Aluno Qualidade (CAQ) deveria ser
explicitamente apresentado (ou ndo) na emenda constitucional e como deveria ser sua
regulamentacdo. Para o campo progressista, o conceito de CAQ estava claro desde
anos anteriores as Conferéncias Nacionais de Educacdo (Conaes) e se consagrou em
acoes estabelecidas na Meta 20 do Plano Nacional de Educagdo (PNE). Ele representa
a materializacdo de condi¢cBes muito objetivas (nimero de alunos por classe, salario
de trabalhadores da educacdo, materiais didaticos, condices de infraestrutura etc.)
que sdo passiveis de serem aferidas de modo mais claro nas diferentes redes publicas
de ensino e em cada uma de suas escolas, ao ser traduzido em um valor. Nesse sentido,
a constitucionalizacdo do CAQ representa a possibilidade de buscar melhores
condigBes de qualidade em nossas escolas publicas, inclusive dando suporte legal para
isso. De outro lado, existiam forcas politicas que se posicionavam contra a
constitucionalizacdo do CAQ, alegando (aquilo que pareceria uma qualidade da
proposta, sua forma concreta de afericdo) que, se esta fosse feita, haveria uma
“enxurrada” de processos judiciais, buscando dar “garantia” a realizagdo do CAQ
(assessores do Consed e o Todos pela Educacdo se manifestaram dessa forma). Mas a
grande questdo era a seguinte: se o valor do CAQ for perseguido de fato em cada ente
federativo por suas administracdes, com transparéncia e participagdo, por que temer a
judicializagdo?

Diante deste cenario, o grande desafio para os anos seguintes é a implementacdo do
Custo Aluno-Qualidade e a concretizacdo da perenidade do Fundeb e do acréscimo no montante
efetivamente investido no ensino publico.

Neste trabalho, alinha-se ao pensamento que o recurso financeiro disponivel ndo deve
definir isoladamente o nivel ou qualidade da educacio recebida por cada aluno. E justamente o
contrério, os fatores necessarios para efetivar o direito subjetivo a educacdo de qualidade
decidirdo o quanto se deve investir no ensino.

Em corroboracdo a opinido esposada, cumpre destacar a licdo de José Marcelino de
Rezende Pinto (2021, p. 18-19):

E fundamental a politica de fundos sair da 16gica do ‘recurso disponivel’ para aquela
do ‘recurso necessario’ para se garantir um padrdo minimo de qualidade de ensino,
como estabelece a Constituicdo Federal em seu art. 211, § 1° desde 1996. Somente
quando os valores de cada etapa e modalidade do Fundeb tiverem como referéncia um
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custo real por aluno que garanta condi¢cdes adequadas de qualidade do ensino (o
CAQ), cabendo ao governo federal complementar os recursos para estados e
municipios onde esse valor ndo for assegurado, os entes federados seréo estimulados
a busca ativa de alunos nas diferentes etapas e modalidades, pois saberdo que nao
pagardo a conta sozinhos.

O mecanismo de financiamento deve servir a concretizacdo da politica publica
educacional: aprimoramento do processo de ensino-aprendizagem, valorizagdo dos
profissionais da educacdo, gestdo democratica, infraestrutura adequada, material didatico
congruente com o projeto pedagdgico definido, garantia de acesso e permanéncia escolar, além
de oferta de alimentacéo e transporte para os alunos.

Né&o se pode fugir da complexidade do tema, das dificuldades e limitagdes que envolvem
a definicdo concreta de metodologia que viabilize o Custo Aluno-Qualidade. A proposta nasceu
h& mais de 20 anos, obteve previsdo em legislacdo infraconstitucional (Plano Nacional de
Educacao 2014-2024), no ano de 2020 finalmente foi incorporado ao texto da Carta Magna,
mas ndo parece haver um enfrentamento adequado da questdo de modo a formaliza-la, por meio
de regulamentacdo normativa.

Acerca do tema, Elida Graziane Pinto (2020, on-line) elucida que “a falta de
regulamentacdo do custo aluno-qualidade impede o controle dos desvios, sobretudo pela falta

de indicadores de gasto educacional”. Ressalta ainda a autora que:

Na seara educacional, ha evidente fraude interpretativa na omissdo em regulamentar
0 custo-aluno qualidade inicial (CAQi) e o custo-aluno qualidade (CAQ), a que se
referem as estratégias 7.21 e 20.6 a 20.8 da Lei 13.005/2014 (Plano Nacional de
Educacéo), como ja denunciado pelo TCU desde seu Ac6rddo 618/2014 e reiterado
pelos Acérddos 906/2015, 1897/2017, 717/2019 e 1656/2019. Igual omissao se sucede
em relacdo a falta de regulamentacéo do Sistema Nacional de Educagdo (SNE).

Importa destacar que todo o debate sobre a insuficiente complementagéo federal ao
Fundeb tem como pano de fundo a pura e simples omisséo da Unido em cumprir o
artigo 206, V11 e o artigo 214 da Constituigdo de 1988, bem como as citadas estratégias
do PNE. A fraude fiscal em curso repercute na péssima qualidade da educagdo bésica
obrigatoria ofertada as criancas e aos jovens brasileiros e, a0 nosso sentir, merecia ser
tratada na seara do dano moral coletivo, na forma do artigo 37, 86° da CF.

A promocéo de educacéo basica de qualidade reflete necessariamente no aprimoramento
dos indices de analfabetismo que atingem em sua maioria a populacdo negra e pobre. Sabe-se
que o Brasil possui uma divida social referente a qualidade da educacéo em funcdo das questdes
historicas relacionadas ao problema e do continuo subfinanciamento do ensino pablico, o que
se traduz em um verdadeiro apartheid de oportunidades educacionais reverberado nos
“diferentes Brasis”. Para a populacdo negra, a divida historica se refere ndo so a qualidade do

ensino ofertado, mas também ao acesso que lhe foi negado por diversas vezes no passado.
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Quanto a questdo das desigualdades educacionais entre brancos e negros no Brasil, uma
pesquisa publicada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) destacou que:

A divida historica do pais com a educacdo de seu povo é ainda maior com a populagao
negra. Enquanto 3,9% da populagdo branca com 15 anos ou mais € iletrada, o
percentual sobe para 9,1% entre os negros. Entre os brasileiros analfabetos com mais
de 60 anos, 10,3% s&o brancos. E 27,5% sdo negros. Entre outros dados negativos,
40% das pessoas com mais de 25 anos ndo chegaram a concluir essa etapa da educacéo
béasica; 30,7% dos alunos do ensino médio estavam defasados em relacéo idade/série
ou fora da escola. E outros 46% ndo se qualificavam para o trabalho e muito menos
trabalhavam. Embora tenha aumentado de 46,2% para 47,4% o indice de pessoas com
25 anos ou mais que tenham finalizado o ensino médio, essa variacdo ndo foi
acompanhada de reducdo na desigualdade racial. Enquanto os brancos constituem
55,5% desse universo, os negros correspondem a 40,3%. (OLIVEIRA, 2017, on-line).

A luta pelo acesso a educagdo escolar formal continua sendo bandeira histérica da
populacdo negra, também posicionada nos estratos mais pobres e mais vulneraveis da
sociedade, fruto da hierarquizacdo historica a partir da cor/raca que resulta em ciclos de
desvantagens que impedem mudancas nas condi¢6es de vida das geragdes futuras.

A esse respeito, Pinto (2020, on-line) enuncia, ainda, que “quem alega que a educacéo
publica brasileira ndo precisa de mais recursos nega esse passivo escravocrata’.

Nesse contexto, a principal pergunta que baseia o debate ¢ “qual montante Seria
necessario para assegurar a educagéo de qualidade?”

Alguns estudiosos e pesquisadores defendem que o préprio conceito de qualidade é
cinzento, com diversas nuances e pluralidade de sentidos. Afirmam, outrossim, que seria
impossivel vincular efetivamente 0s insumos necessarios com a promocgao de uma educacao de
qualidade. Ha quem defenda, por outro lado, que ndo obstante ser dificil definir um padrédo
ideal, seria possivel conceber os elementos necessarios para garantir a qualidade do ensino,
baseando-se em estudos, referenciais e dados comparativos. Certo é que o legislador
constituinte poderia ter optado por ndo incorporar o CAQ como referéncia para distribuigdo de
recursos no ensino, mas a estratégia do CAQ foi absorvida constitucionalmente, o que
representa importante indicativo de sua futura implementagé&o.

Importa destacar o Estudo Técnico elaborado por Claudio Tanno (2017b, p. 61), no qual
existe a proposicdo de sistematica hibrida garantindo a vinculagdo entre 0 CAQ e o VAAT.
Tanno definiu como parametro de distribuicdo o valor aluno ano considerados todos 0s recursos
vinculados & manutencgéo e desenvolvimento do ensino, e 0 mecanismo de complementacédo da
Unido seria operado de acordo com o valor definido por meio da estratégia do CAQ, de modo
a alcancar o VAA_CAQ (valor aluno ano total_custo aluno-qualidade). A complementacédo

federal deveria, portanto, integralizar os valores das redes de ensino que ndo alcangassem o
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montante definido no CAQ. No entanto, a configuracdo trazida pela Lei 14.113/2020 ndo
abarcou essa ligacéo entre os dois parametros de distribuicao.
Tanno indica ainda que (2017b, p. 64):

A adocdo do fator CAQ dialoga, dentro do mecanismo do FUNDEB, com a
necessidade de incluir outras variaveis, além do nimero de matriculas, na definigao
de um padrdao minimo de qualidade que seja compativel com a realidade existente em
cada rede de ensino, o que esta de acordo com a definicdo constante da estratégia 7.21
do PNE. O VAA_CAQ resultante da aplicagdo do fator CAQ deve convergir para o
custo por aluno ano necessario para cada rede de ensino atingir o estimado para que
se obtenha o CAQi e, posteriormente, 0 CAQ. Assim, o FUNDEB atingiria as
finalidades pretendidas com a implantacdo do Custo Aluno Qualidade pelo Plano
Nacional de Educacéo.

Estabelece a estratégia 7.2.1 do PNE que a Unido, em regime de colaboracdo com os
entes federados subnacionais, deve estabelecer pardmetros minimos de qualidade dos
servicos da educacdo basica, a serem utilizados como referéncia para infraestrutura
das escolas, recursos pedagdgicos, entre outros insumos relevantes, bem como
instrumento para adogdo de medidas para a melhoria da qualidade do ensino.

Com efeito, a EC n°® 108/2020 e a legislacdo regulamentadora do novo Fundeb
repousaram os fatores de distribui¢cdo de recursos apenas sobre o conceito do “valor aluno ano”,

definindo como regras as disposicoes na Lei n°® 14.113/2020:

Art. 5° A complementacdo da Unido sera equivalente a, no minimo, 23% (vinte e trés
por cento) do total de recursos a que se refere o art. 3° desta Lei, nas seguintes
modalidades:

| — complementacdo -VAAF: 10 (dez) pontos percentuais no &mbito de cada Estado e
do Distrito Federal, sempre que o valor anual por aluno (VAAF), nos termos da alinea
a do inciso | do caput do art. 6° desta Lei ndo alcancar o minimo definido
nacionalmente;

Il — complementacdo -VAAT: 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), nos termos da alinea a do inciso Il do caput
do art. 6° desta Lei ndo alcangar o minimo definido nacionalmente;

Il — complementacéo -VAAR: 2,5 (dois inteiros e cinco décimos) pontos percentuais
nas redes publicas que, cumpridas condicionalidades de melhoria de gestéo,
alcancarem evolucdo de indicadores a serem definidos, de atendimento e de melhoria
da aprendizagem com reducdo das desigualdades, nos termos do sistema nacional de
avaliacdo da educacdo béasica, conforme disposto no art. 14 desta Lei.

Paragrafo Gnico. A complementacdo da Unido, nas modalidades especificadas, a ser
distribuida em determinado exercicio financeiro, sera calculada considerando-se as
receitas totais dos Fundos do mesmo exercicio.

Art. 6° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se, na forma do seu Anexo:

I - valor anual por aluno (VAAF):

a) decorrente da distribuicdo de recursos que compdem os Fundos, no &mbito de cada
Estado e do Distrito Federal: a razdo entre os recursos recebidos relativos as receitas

definidas no art. 3° desta Lei e 0 nimero de alunos matriculados nas respectivas redes
de ensino, nos termos do art. 8° desta Lei;
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b) decorrente da distribuigdo de recursos de que trata a complementacdo-VAAF: a
razéo entre os recursos recebidos relativos as receitas definidas no art. 3° e no inciso
I do caput do art. 5° desta Lei e 0 nimero de alunos matriculados nas respectivas redes
de ensino, nos termos do art. 8° desta Lei;

Il - valor anual total por aluno (VAAT):

a) apurado apos distribuicdo da complementacdo-VAAF e antes da distribuicdo da
complementacdo-VAAT: a razdo entre 0s recursos recebidos relativos as receitas
definidas no art. 3° e no inciso | do caput do art. 5° desta Lei, acrescidas das
disponibilidades previstas no § 3° do art. 13 desta Lei e o nimero de alunos
matriculados nas respectivas redes de ensino, nos termos do art. 8° desta Lei;

b) decorrente da distribuicdo de recursos apds complementacdo-VAAT: a razdo entre
0s recursos recebidos relativos as receitas definidas no art. 3° e nos incisos | e 1l do
caput do art. 5° desta Lei, acrescidas das disponibilidades previstas no § 3° do art. 13
desta Lei e 0 nimero de alunos matriculados nas respectivas redes de ensino, nos
termos do art. 8° desta Lei;

111 - valor anual por aluno (VAAR) decorrente da complementacdo-VAAR: a razdo
entre os recursos recebidos relativos as receitas definidas no inciso 111 do caput do art.
5° desta Lei e 0 nimero de alunos matriculados nas respectivas redes de ensino, nos
termos do art. 8° desta Lei.

Ainda no que concerne ao Novo Fundeb, o paragrafo 3° do artigo 212-A estabelece que
sera destinada a educacdo infantil a proporcao de 50% dos recursos globais (VAAT). Também
foi estabelecido que, em caso de falta de vagas na rede publica, o valor podera ser repassado
para institui¢fes privadas sem fins lucrativos, conveniadas com o Poder Publico.

Cumpre ressaltar, nesse interim, o ensinamento de José Afonso da Silva (2001, p. 316):

As normas tém, ainda, o significado juridico de elevar a educacdo a categoria de
servico publico essencial que ao Poder Publico impende possibilitar a todos. Dai a
preferéncia constitucional pelo ensino publico, pelo que a iniciativa privada, nesse
campo, embora livre, é, no entanto, meramente secundaria e condicionada (arts.209 e
213).

Prossegue o autor:

[...] Esses recursos, como qualquer outro recurso publico, serdo destinados a escola
publica. Faculta-se, por excecdo, dirigir recursos publicos a escolas comunitarias,
confessionais ou filantropicas, inclusive por meio de bolsas de estudos a quem
demonstrar insuficiéncia de recursos, quando houver falta de vagas e cursos regulares
na rede publica na localidade da residéncia do educando (SILVA, 2001, p. 816).

Tratando-se de perspectivas de avangos para a educagdo publica brasileira, defende-se
que a participacdo do setor privado no segmento educacional deve ser estimulada, tendo em
vista a questéo de responsabilidade social partilhada entre sociedade, organizagdes empresariais

e o0 governo. Com efeito, a mobilizagdo empresarial diante da caréncia da populagéo, das
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lacunas socioecondmicas e da insuficiéncia de recursos publicos pode ser alternativa vidvel para
auxiliar no processo de melhoria do ensino publico no pais. Sobre a filantropia empresarial no

ambito da educacdo, Santos (2014, p. 13) informa que:

A politica educacional em particular, hoje, é considerada como questdo de interesse
das empresas e dos governos. Tem-se, hoje, um “capitalismo social global” no
concerto dessas relagGes, em que se pregam a necessidade de tratarem também das
questdes sociais, a ajuda do mercado, portanto, é de fundamental interesse, porque
aquelas antigas formas de filantropia realizadas por empresarios ou ONGs isoladas
ndo lograram sucesso em seus objetivos de minimizar as questdes sociais. As formas
tradicionais (caridade paliativa ou filantropia 1.0) e a caridade para o desenvolvimento
(filantropia 2.0) ndo tem mais espago porque ndo geraram resultados mensuraveis,
segundo eles. Solugbes inovadoras passam pelo mercado onde estas precisam ser
priorizadas. Surge uma “nova elite global”, em rede, constituida por formuladores de
politicas e novos filantropos. E uma nova filantropia — a criativa. N&o se pode negar
a competéncia dos homens de negdécios. Abrem-se, assim, novos mercados para
expansdo dos lucros.

Nesse sentido, convem também colacionar a percepcao de Oliveira e Luz (2011, p. 02)

sobre a tematica:

No Brasil, ndo € nova a relagdo que o Estado mantém com o setor privado no campo
da educacdo, seja por meio da concessdo de bolsas de estudos, seja por beneficios
fiscais e outras relagfes. Mas, para além dessas formas de relagdo, o padrdo de
intervencdo emergente tem demonstrado uma configuragdo diferente. Sem anular os
elementos do passado, via de regra essa participagdo foi ampliada por acBes mais
diretas das organizagdes do setor privado nas escolas publicas, por meio de projetos
tanto financiados por empresas como por varias organizacGes e, ainda, por meio da
participacdo do setor privado em programas de governos.

Marques, Pelicioni e Pereira (2007, p. 09) declaram ademais que:

[...] o setor privado — cada vez mais exigente em relacdo a qualificacdo da mao-de-
obra e recentemente demandando também caracteristicas como criatividade e bom
relacionamento interpessoal — demonstra preocupa¢do com os resultados que estdo
sendo obtidos na educacdo publica e se organiza para cooperar e reivindicar
mudancas, como é o caso do Movimento Todos pela Educacdo, idealizado por grandes
corporacgdes. No terceiro setor, ha iniciativas que buscam desde o desenvolvimento de
acles em éareas especificas, como esporte, arte, meio ambiente e salde, até as de
mobilizacdo da sociedade pela reivindicacdo de politicas publicas eficientes e
participativas, como é o caso da organizacdo A¢do Educativa e da Campanha Nacional
pelo Direito a Educacéo.

Assevera-se que a alternativa sugerida neste estudo se refere ao estimulo de
investimentos privados no setor puablico educacional de modo a contribuir com o
aprimoramento do ensino ofertado aos brasileiros. Como ja esclarecido anteriormente no

Capitulo I, ndo se defende aqui o repasse dos recursos subvinculados dos fundos publicos para
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entidade privadas, exceto para 0s casos ja mencionados e que obedecem a condicdes especificas
estabelecidas constitucionalmente:

Art. 213. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser
dirigidos a escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas, definidas em lei, que:

I - comprovem finalidade ndo-lucrativa e apliquem seus excedentes financeiros em
educacéo;

Il - assegurem a destinacdo de seu patrimonio a outra escola comunitaria, filantropica
ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de suas atividades.

§ 1° Os recursos de que trata este artigo poderdo ser destinados a bolsas de estudo para
o ensino fundamental e médio, na forma da lei, para os que demonstrarem
insuficiéncia de recursos, quando houver falta de vagas e cursos regulares da rede
publica na localidade da residéncia do educando, ficando o Poder Publico obrigado a
investir prioritariamente na expansdo de sua rede na localidade.

§ 2° As atividades de pesquisa, de extensdo e de estimulo e fomento & inovacéao
realizadas por universidades e/ou por instituicGes de educacdo profissional e
tecnoldgica poderdo receber apoio financeiro do Poder Publico.

Outra mudanca estrutural relevante trazida pelo Novo Fundeb se refere ao aumento do
patamar minimo de recursos vinculados destinados ao pagamento dos salarios dos profissionais
da educacéo (70%) e a expressa vedacao de utilizacdo dos recursos do Fundeb para pagamento
de aposentadorias e pensfes. Ressalte-se, por oportuno, que diversos estados incluiam no
computo de cumprimento do minimo constitucional com gastos educacionais o pagamento de
inativos, embora ja houvesse a indicacdo na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo que 0s
recursos referentes a manutencdo do desenvolvimento do ensino seriam destinados ao
pagamento de servidores em efetivo exercicio.

Nessa senda, insta rememorar que a proposta do CAQ prevé que a valorizacdo dos
profissionais da educacdo € ferramenta elementar para alcancar o padréo de qualidade almejado.
Condic0es de trabalho adequadas, remuneracdo digna, formagéo continuada, plano de carreira,
concursos, jornada apropriada, todos esses elementos compdem a dimensao de valorizagdo do
profissional da educacgéo de modo a garantir a qualidade do processo de ensino-aprendizagem.

Destaca-se ainda que, considerando que este trabalho foi construido nos anos de 2020 e
2021, julga-se pertinente tratar da questdo do contexto pandémico, atualmente vivenciado
mundialmente, em decorréncia do virus causador da covid-19. Com efeito, a pandemia
impactou severamente o setor publico educacional, que suportou diversas dificuldades para
continuidade do ensino publico, principalmente no que concerne & manutencdo dos lacos
pedagdgicos e de aprendizagem.

Sobre 0 ambiente de aprendizagem virtual em tempos de pandemia, Moreira, Henriques
e Barros (2020, p. 352) enunciam que:
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[...] a suspensdo das atividades letivas presenciais, por todo o mundo, gerou a
obrigatoriedade dos professores e estudantes migrarem para a realidade online,
transferindo e transpondo metodologias e praticas pedagdgicas tipicas dos territdrios
fisicos de aprendizagem, naquilo que tem sido designado por ensino remoto de
emergéncia. E na realidade, essa foi uma fase importante de transicdo em que 0s
professores se transformaram em youtubers gravando videoaulas e aprenderam a
utilizar sistemas de videoconferéncia, como o Skype, o Google Hangout ou 0 Zoom e
plataformas de aprendizagem, como o Moodle, o Microsoft Teams ou o Google
Classroom. No entanto, na maioria dos casos, estas tecnologias foram e estdo sendo
utilizadas numa perspectiva meramente instrumental, reduzindo as metodologias e as
préticas a um ensino apenas transmissivo. E, pois, urgente e necessario transitar deste
ensino remoto de emergéncia, importante numa primeira fase, para uma educacao
digital em rede de qualidade.

[..] Mas como proceder entdo para realizar esta transicdo? Como se deve desenhar um
ambiente online de aprendizagem? Como devem ser organizadas e planificadas as
aulas online? Como se deve comunicar de forma assincrona e sincrona com o grupo
que agora se transformou numa comunidade virtual? Como desenvolver praticas
pedagdgicas online na realidade digital, sem momentos de presencialidade fisica? Que
tecnologias e plataformas podem ser utilizadas para enriquecer o ambiente de
aprendizagem? Como devem ser criadas e desenvolvidas atividades online de
aprendizagem? E como se deve avaliar os estudantes nestes cenarios virtuais?

Sem duvidas, a adaptacdo das atividades ao sistema de ensino remoto acarretou ainda
outros problemas, uma vez que a maioria dos alunos ndo possuia acesso aos meios digitais e,
além disso, a infraestrutura e a capacidade da rede das escolas era insuficiente para atender a
grande demanda.

Frisa-se também a questdo do fornecimento de alimentacdo aos alunos, em especial
aqueles que tinham a escola como Unica provedora de mantimentos. A entrega de cestas basicas
ou de cartdes alimentacdo foram alternativas efetivadas para minimizar este problema.

Observa-se que o retorno gradativo as aulas presenciais também tem constituido grande
desafio no ambiente educacional. As secretarias de educacéo e as escolas vém se organizando,
de modo a estabelecer protocolos para minimizar a possibilidade de contagio do coronavirus e
adequar os critérios de funcionamento, consoante orientac6es dadas por comités cientificos.

N&o se pode olvidar o papel fundamental que os professores desempenham nessa
situacdo calamitosa. De acordo com a Nota Técnica emitida pelo Movimento Todos pela
Educagao, “pesquisas apontam que, quando o assunto é ensino a distancia, o trabalho dos
professores tem papel significativo no sentido de assegurar uma boa experiéncia,
independentemente da solucdo utilizada”. Alerta ainda que “diante do cenério atual, em que sdo
igualmente impactados pela pandemia, apoia-los, pessoal e profissionalmente, é medida
absolutamente fundamental” (TODOS PELA EDUCACAO, 2020, p. 05).

Cumpre ressaltar que, nessa conjuntura de crise sanitaria e, conseqguentemente

econdmica, com reducdo da arrecadacao, houve uma tentativa por parte do governo federal de
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desvincular a aplicagdo do minimo constitucional para salde e educacdo, sob o argumento
orcamentario de conferir mais liberdade financeira para concessao de auxilios emergenciais.

A discussao conduzida de forma acodada e apressada ndo poderia ter bons resultados.
Decisdo governamental de tal monta deveria pressupor debates qualificados com todos os
segmentos envolvidos de modo a encontrar uma solucdo que balizasse direitos fundamentais
em meio a uma crise social sem precedentes. A efetivacéo dessa flexibilizag&o representaria um
grande retrocesso no mecanismo de financiamento da educacdo publica, o que felizmente nédo
aconteceu.

Adicionalmente, cabe salientar a grande importancia do aperfeicoamento da gestéo dos
recursos no espectro da busca pela qualidade do ensino. Como anteriormente repisado, a
atuacdo estatal ndo se restringe a aplicacdo do recurso financeiro considerado isoladamente,
mas perpassa pela construcdo de caminhos que conduzam ao aprimoramento da qualidade da
educacao publica.

Nessa seara, 0 Custo Aluno-Qualidade potencializa a boa gestdo e 0 monitoramento
eficiente da utilizacdo dos recursos vinculados a educagdo, uma vez que indica quais 0s insumos
necessarios e como o gasto deve ser efetivado para promocdo do padréo de qualidade do ensino.
Por certo, o CAQ “colabora para que 0s gestores possam organizar os investimentos e também
provisionar onde € mais necessario, além de facilitar a prestacdo de contas e, portanto, a
transparéncia no uso do recurso publico” (CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A
EDUCACAO, 2020, p. 15).

O conhecimento sobre os parametros que circundam o Custo Aluno-Qualidade, os
desafios e limitacGes ainda remanescentes para sua efetiva implementacéo, e as vantagens na
adocdo desta sistematica, permitira a ampliacdo do debate, com vistas a impulsionar a

concretizacdo dessa estratégia de distribuicao de recursos.
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CONCLUSAO

A Educacdo, direito fundamental assegurado constitucionalmente e vinculado a
dignidade da pessoa humana, deve estar voltada ao desenvolvimento completo do individuo,
em termos sociais, psicoldgicos, culturais, morais, de insercdo no mercado de trabalho,
exercicio da cidadania e visando a evolucdo econémica e reducao das desigualdades.

Desse modo, a oferta do ensino publico dissociado de qualidade e efetividade néo se
coaduna com 0s preceitos constitucionais que erigem a educagdo como direito social
fundamental. Além disso, a Carta Constitucional afirma expressamente que 0 acesso ao ensino
obrigatorio e gratuito € direito pablico subjetivo e o ndo oferecimento pelo Poder Pablico ou
sua oferta irregular importa a responsabilidade da autoridade competente.

Nesse contexto, o presente estudo, cujo foco foi delinear o processo de congruéncia
entre o investimento publico e a busca pela qualidade do ensino no Brasil, voltou-se a apresentar
0 conceito do “Custo Aluno-Qualidade” como parametro para o financiamento da educacdo
basica, de modo a garantir os insumos indispensaveis para viabilizar o adequado processo de
ensino-aprendizagem no pais.

A anélise da trajetdria do financiamento publico da educacdo brasileira, desde o periodo
colonial até os dias atuais, possibilitou tracar um panorama dos avangos e retrocessos que
permeiam a gestdo da politica publica educacional, constatando-se como aspecto fundamental
a sistematica de investimentos por meio da institucionalizacdo dos fundos contébeis (o Fundef
- vigente até 2006 e o Fundeb, vigente até os dias atuais).

Com efeito, os fundos representam mecanismos de financiamento educacional, por meio
da subvinculacdo de recursos e com vistas a promoc¢édo da equidade no ensino. No entanto, a
revisdo bibliografica realizada neste trabalho permitiu compreender que a reparticdo e a
fiscalizacdo dos recursos para a educacdo no Brasil sdo processos extremamente complexos,
uma vez consideradas as disparidades geogréaficas, econémicas e culturais das diversas regides
do pais, pretensamente abarcadas por um sistema de federalismo cooperativo, que precisa ainda
amadurecer, mas que contém avancos importantes para o alcance da equalizacdo de
oportunidades educacionais.

A presente pesquisa apresentou, ainda, as principais caracteristicas do Fundef e do
Fundeb e as recentes alterages no arranjo normativo constitucional referente ao financiamento
do ensino publico, consubstanciados na Emenda Constitucional n°® 108/2020 e na Lei
14.133/2020.
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Com prazo de vigéncia findo em 31 de dezembro de 2020, os anseios da comunidade
educacional conduziram a diversos debates, o que culminou com a perenizagdo do Fundeb,
tendo sido retirado do Ato de Disposi¢cGes Transitérias e inserido no corpo do texto
constitucional.

N&o obstante o Fundeb ter avangado em relacdo a sistematica anterior, falhou no sentido
de garantir uma educagdo publica de qualidade, além de ter sido omisso em relagcdo ao
parametro do Custo Aluno-Qualidade. Vale dizer, ademais, que 0 mecanismo apresentou
algumas distorcdes, em especial no que diz respeito a competéncia supletiva e redistributiva da
Unido, que reiteradamente deixava de cumprir os percentuais definidos ou apresentava falhas
alocativas.

Essas distor¢cdes conduziram a proposicdo de modelo hibrido para o Novo Fundeb,
obedecendo-se parametros que preservavam a complementacdo da Unido, limitada a 10%, no
entanto determina que os aportes acrescidos devem considerar todas as receitas vinculadas a
educacéo e ndo apenas o percentual subvinculado que forma o Fundeb.

Adicionalmente, esse estudo trouxe em seu bojo o debate acerca da necessidade de
aumento do investimento publico na educacao, associando-o as discussfes sobre o conceito de
qualidade educacional e, ainda, explicitou os principais desafios inseridos no Plano Nacional
de Educacdo 2014-2024, ante o bindmio investimento/qualidade, a partir de andlises das
diretrizes fundamentais da atual politica educacional, sem perder de vista que 0 necessario
investimento publico na educacdo precisa estar abastecido por uma gestao eficaz dos recursos
para alcance das metas estabelecidas no PNE.

Embora alguns autores defendam que néo ha essencialmente a necessidade de aumento
de investimentos, e sim, melhor gestdo dos recursos disponiveis (HANUSCHEK;
WOESSMANN, 2015), os dados apresentados neste estudo revelaram que, para 0 caso
brasileiro, ainda remanesce a necessidade de ampliagdo dos recursos vinculados a politica
publica educacional, o que favoreceria a promocdo da equidade, bem como a garantia dos
insumos indispensaveis, notadamente relacionados a formacdo docente e aos processos de
avaliacdo de aprendizagem, a infraestrutura dos estabelecimentos escolares, a valorizagédo
salarial dos profissionais da educagéo, a consolidagdo da gestdo democratica, e ainda referente
a oferta de material didatico, transporte, alimentacéo e vestuario.

A par das informagdes insertas nos Estudos Técnicos analisados neste trabalho e do
comportamento econdémico ao longo dos ultimos anos, é possivel inferir que decisdes politico-

econbmicas do governo federal e 0 desempenho econémico do pais irdo ditar, no contexto do
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Novo Regime Fiscal, a trajetoria e o cumprimento das metas financeiras relacionadas ao Plano
Nacional de Educacéo.

Destaca-se, nesse diapasao, que o novo Fundeb reconheceu a ampliacdo do montante de
recursos a serem investidos na educacdo publica béasica, prevendo o aumento da
complementacdo do governo federal em 13 pontos percentuais, totalizando até 2026, 23%.

Efetivamente, o adequado financiamento da educacdo é elemento fundamental para a
organizacdo e o funcionamento das politicas educacionais e, consequentemente, para
materializacdo do Sistema Nacional de Educacdo. N&o por outro motivo, € mandatorio
reconhecer o tamanho desafio de gerenciar, estruturar e fiscalizar as politicas prioritarias e a
dindmica do financiamento da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, em regime de
colaboracéo, consoante premissa constitucional.

Ressalta-se que, a despeito do cenério de indefini¢do acerca do conceito de qualidade e
as dificuldades para mensura-la, a legislacdo vigente assegura que a prestacdo estatal sobre o
ensino publico deve seguir padroes minimos de qualidade.

Nessa senda, este trabalho trouxe uma discussédo sobre a concepcao da inversdo da logica
do financiamento educacional, até entdo vinculado a um valor minimo resultante do quociente
da redistribuicdo de recursos pelo numero de matriculas, e partindo para o referencial Custo
Aluno-Qualidade, que estabelece parametros para calcular o valor necessario para promocao da
qualidade do ensino.

O CAQIi é um indicador que mostra qual valor deve ser investido ao ano por aluno de
cada etapa e modalidade da educacao basica. Com efeito, 0 CAQI se vincula ao padrdo minimo
de qualidade e por isso consta como custo inicial. Por sua vez, 0 CAQ se refere ao patamar ideal
que deve ser atingido em termos de financiamento para consecucdo de uma educacdo publica
de qualidade.

O presente estudo também elencou as principais dificuldades para a definigdo de uma
metodologia adequada para o célculo e implementacéo do Custo Aluno-Qualidade por todos os
entes federativos, além da efetivacdo desses padroes de qualidade pelas unidades de ensino.

Aparentemente, ndo existe consenso entre estudiosos e pesquisadores do tema. Alguns
afirmam que seria impossivel vincular efetivamente 0s insumos necessarios com a promogao
de uma educacéao de qualidade. Ha quem defenda, por outro lado, que ndo obstante ser dificil
definir um padréo ideal, seria possivel conceber os elementos necessarios para garantir a

qualidade do ensino, baseando-se em estudos, referenciais e dados comparativos.
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Na prética, 0 que se percebe é que a associagdo de distribuicdo equitativa com montante
necessario, consoante metodologia do CAQ, e a capacitacdo dos gestores € o caminho mais
eficaz para avancar rumo a melhoria da qualidade da educacéo publica no pais. Embora sobrem
recursos em determinadas redes de ensino, nota-se que existem falhas na gestéo e utilizacdo dos
recursos disponiveis.

Desse modo, acredita-se que a garantia de investimento satisfatorio para a educagéo, a
definicdo do custo aluno-qualidade, o controle social e a boa gestéo e uso dos recursos publicos
sdo alicerces para alcancar padrdo de qualidade que concretize o direito a educacdo em sua
completude.

O desafio que se delineia para o futuro gira em torno da estabilizacdo do regime juridico
do Fundeb, do efetivo cumprimento da complementacdo da Unido na sistematica de distribuicédo
de recursos, alem da evolucdo e aprimoramento dos indicadores de qualidade educacional.

Ante todo o exposto, € possivel afirmar que mecanismos como o Fundeb, 0 PNE e o
CAQI/CAQ, desenvolvidos sob o amparo da Carta Magna, sdo instrumentos de politicas
publicas que buscam direcionar o investimento publico, provido de uma gestdo eficaz dos
recursos aplicados na educacao, no sentido de contribuir significativamente para a reducéo das
desigualdades educacionais que marcam a historia brasileira e oferecer um horizonte de
melhoria da qualidade da educacdo publica do pais.

Em conclusdo, enfatiza-se que esse trabalho teve como compromisso trazer
contribuicdes para o debate sobre investimento enquanto vetor da qualidade na educacgdo
publica brasileira, em especial no bojo do espaco académico juridico, de modo a envolver

diversos atores da sociedade na discussdo desta tematica tao relevante.



92

REFERENCIAS

ARAUJO, Luiz. Insuficiente, mas necessario. In: LIMA, Maria José Rocha; DIDONET, Vidal
(Org.). Fundeb: Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de
Valorizacao dos Profissionais da Educacéo: avangos na universalizacdo da educacgdo bésica.
Brasilia: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, p. 105-116,
2006.

ARELARO, Lisete; GIL, Juca. Politica de Fundos na Educac&o: duas posic¢des. In: LIMA,
Maria José Rocha; DIDONET, Vidal (Org.). Fundeb: Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educac&o:
avancos na universalizacdo da educacao bésica. Brasilia: Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, p. 71-88, 2006.

BONEMY, Helena. O Brasil de Jk: Manifesto dos Pioneiros da Educagdo Nova. Fundagéo
Getulio Vargas 2002. Disponivel em:
https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/JK/artigos/Educacao/ManifestoPioneiros. Acesso em 06
ago. 2020.

BOTELHO, Fernandes Neto. As telecomunicacdes e o Fust. Belo Horizonte: Del Rey, 2001.

BRASIL. MEC. Secretaria de Educacdo Béasica (SEB). COEDI. Parametros Nacionais de
Qualidade para a Educacdo Infantil. Brasilia: DF, 2006.

BRASIL. MEC. Secretaria de Educacgdo Bésica (SEB). Documento de Referéncia da
Conferéncia Nacional de Educacéo. Brasilia: DF, 2008.

BRASIL. MEC. Conselho Nacional de Educacdo (CNE). Parecer CNE/CEB n. 7/2010. Fixa
Diretrizes Curriculares Nacionais para o Ensino Fundamental. Brasilia, DF: MEC/CNE, 14
dez. 2010. Disponivel em: http://portal. mec.gov.br/dmdocuments/rceb007_10.pdf Acesso em:
05 jul. 2020.

BRASIL. MEC. Conselho Nacional de Educacdo (CNE). Parecer CNE/CEB n. 8/2010.
Estabelece normas para a aplicacéo do inciso IX do artigo 4° da Lei n. 9.394/96 (LDB), que
trata dos padr6es minimos de qualidade de ensino para a Educacdo Bésica publica. Brasilia,
DF: MEC/CNE, 5 maio 2010. Disponivel em:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&task=doc_download&gid=5368&It
emid= Acesso em: 05 jul. 2020.

BRASIL. MEC. Planejando a Proxima Década: conhecendo as 20 metas do Plano Nacional
de Educac&o. Brasilia: DF, 2014.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).
Plano Nacional de Educacgdo PNE 2014-2024: Linha de Base. Brasilia: DF, 2015a.

BRASIL. Ministério da Educagdo. Relatorio Final GT CAQ — Portaria 459, de 12 de maio
de 2015b. Brasilia: Ministério da Educacédo, 2015b. Disponivel em:



93

http://pne.mec.gov.br/images/pdf/publicacoes/RELATORIO_FINAL_GT_CAQ_out_15.pdf.
Acesso em: 16 maio 2021.

BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 15-A, de 2015. Insere
paragrafo unico no art. 193; inciso IX, no art. 206 e Art. 212-A. Brasilia, DF: Senado Federal,
2015c. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1198512.
Acesso em: 18 mar. 2021.

BRASIL. Ministério da Educacdo. MEC institui comisséo para implementacdo do CAQ. PNE
em Movimento, 2016. Disponivel em: http://pne.mec.gov.br/noticias/474-mec-institui-
comissao-para-implementacao-do-cag. Acesso em: 15 maio 2021.

BRASIL. Senado Federal. Parecer da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania
sobre a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 26, de 2020. Brasilia: Comissdo de
Constituicao, Justica e Cidadania, 2020.

CAMARGO, Rubens Barbosa de. Em defesa da escola publica, um balanco sobre o Fundeb—
avaliacdo, processos e perspectivas. Revista USP, n. 127, p. 87-104, 2020.

CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCAQAO. CAQie o CAQ no PNE:
Quando custa a Educacdo Publica de Qualidade no Brasil? Campanha Nacional pelo Direito a
Educacéo, 2018.

CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO. Por que é imprescindivel
constitucionalizar o CAQ? Ago. 2020. Disponivel em:
https://media.campanha.org.br/acervo/documentos/Fundeb2020 NotaTecnica 2020 08 12 C
AQ-SenadoFederal_FINAL.pdf. Acesso em: 16 maio 2021.

CNDE. CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCA(;AO. Por que 7% do PIB
para a educacao é pouco? Calculo dos investimentos adicionais necessarios para 0 novo
PNE garantir um padrdo minimo de qualidade. Ago. 2011. Disponivel em:
http://campanha.org.br/wpcontent/uploads/2016/02/NotaTecnica_10PIBEducacao_17agosto2
011.pdf. Acesso em: 26 set. 2020.

CARA, Daniel. O Custo Aluno-Qualidade Inicial como proposta de justica federativa no
PNE: Um primeiro passo rumo a educacao publica de qualidade no Brasil. Jornal de
Politicas Educacionais, n. 16, p. 75-97, jul./dez., 2014.

CARA, Daniel et al. CAQI e CAQ no PNE: quanto custa a educacdo publica de qualidade no
Brasil. S&o Paulo: Campanha Nacional pelo Direito & Educacdo, 2018.

CARA, Daniel. Contra a barbarie, o direito & educacéo. In: Céssio, Fernando (org.).
Educacéo contra a barbarie. S&o Paulo: Editora Boitempo, 2019.

CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito constitucional: Teoria do Estado e da
Constituicdo/Direito Constitucional Positivo. 14. ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Editora Del Rey, 2008.

CHALITA, Gabriel. Educacéo: a solugéo esta no afeto. Sdo Paulo: Editora Gente, 2001.



94

CONCEICAO, Sergio Henrique da; FIALHO, Nadia Hage. Financiamento, oferta, gestdo
educacional e controle social no ambito de um Conselho de Acompanhamento e Controle
Social do Fundeb. Revista de Educacédo Publica, v. 23, n. 54, p. 783-806, 2014.

CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacao. Sdo Paulo: Juarez de
Oliveira, 2001.

CONTI, José Mauricio. O orcamento publico e o financiamento da educa¢éo no Brasil. In:
HORVARTH, Estevdo; CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Orgs.). Direito
Financeiro, Econdémico e Tributario: Homenagem a Regis Fernandes de Oliveira. Séo
Paulo: Quartier Latin, p. 481-496, 2014.

CORBUCCI, Paulo Roberto et al. Vinte anos da Constituicdo Federal de 1988: avancos e
desafios na educacao brasileira. Politicas Sociais — Acompanhamento e Analise, v.2, n. 17,
p. 17-81, 2009.

CRUZ, Priscila; MONTEIRO, Luciano. Anuério Brasileiro da Educacéo Basica 2020. Séo
Paulo: Editora Moderna, 2019.

CURY, Carlos Roberto Jamil. Estado e Politicas de Financiamento em Educacao. Educacéao
& Sociedade, v. 28, n. 100, p. 831-855, 2007.

CURY, Carlos Roberto Jamil. Por um Plano Nacional de Educacdo: nacional, federativo,
democratico e efetivo. Revista Brasileira de Politica e Administracdo da Educacéo -
Periddico cientifico editado pela ANPAE, vol. 25, no 1, 2009.

D’ABADIA. Bruno Magalhaes. Possiveis Impactos da Aprovagdo da PEC n° 241/2016.
Céamara dos Deputados: Estudo Técnico, ago. 2016. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/areas-
daconle/temal0/10338_2016_possiveis-impactos-da-aprovacao-da-pec-241-

2016 _brunodabadia-1/at_download/arquivo . Acesso em: 10 set. 2020.

DAVIES, Nicholas. FUNDEB: a redencdo da educacgdo basica? Educacédo & Sociedade, v.
27,n. 96, p. 753-774, 2006.

FARENZENA, Nalu. Diretrizes da politica de financiamento da educacéo bésica:
continuidade e inflexdes no ordenamento constitucional-legal (1987-1996). Porto Alegre:
FACED - UFRGS, 2001.

FERNANDES, Francisco Chagas. Do Fundef ao Fundeb: Mudancas e Avancgos. In: LIMA,
Maria José Rocha; DIDONET, Vidal (Org.). Fundeb: Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacgédo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagéo:
avancos na universalizacdo da educacao basica. Brasilia: Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, p. 145-152, 2006.

FREIRE, Paulo. Educagéo como pratica da liberdade. Rio de Janeiro: Editora Paz e Terra,
2014.


http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/areas-daconle/tema10/10338_2016_possiveis-impactos-da-aprovacao-da-pec-241-2016_brunodabadia-1/at_download/arquivo
http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/areas-daconle/tema10/10338_2016_possiveis-impactos-da-aprovacao-da-pec-241-2016_brunodabadia-1/at_download/arquivo
http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/areas-daconle/tema10/10338_2016_possiveis-impactos-da-aprovacao-da-pec-241-2016_brunodabadia-1/at_download/arquivo

95

GEMAQUE, Rosana Maria Oliveira. Financiamento da Educacéo - O FUNDEF no Estado
do Paré: Feitos e Fetiches. Tese (Doutorado em Educacdo). Universidade de S&o Paulo, Sao
Paulo, 2004.

GORCZEVSKI, Clovis; TAUCHEN, Gionara. Educagéo em Direitos Humanos: para uma
cultura de paz. Educacéo, Porto Alegre, v. 31, n. 1, jan./abr. 2008, p. 66-74.

GOUVEIA, Andréa; SOUZA, Angelo. A politica de fundos em perspectiva historica:
mudancas de concepcdo da politica na transi¢cdo Fundef e Fundeb. Em Aberto, v. 28, n. 93, p.
45-66, 2015.

HAYDT, Regina Célia Cazaux. Curso de didatica geral. S&o Paulo: Atica, 2011.

HANUSHEK, Eric A.; WOESSMANN, Ludger. The knowledge Capital of Nations:
Education and the Economics of Growth. London: MIT Press, 2015.

HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos: por que a liberdade depende
dos impostos. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2019.

LIMA, Bruna Mota de. O Investimento Plablico em Educacao Publica para o Alcance das
Metas Previstas no Plano Nacional de Educacdo (PNE) 2014-2024. Dissertacdo de Mestrado.
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, Brasilia, 2018.

LIMA, Licinio C. Avaliacdo, competitividade e hiperburocracia. In: ALVES, Maria Palmira;
DE KETELE, Jean-Marie (Orgs.). Do curriculo a avaliacdo, da avalia¢éo ao curriculo.
Porto: Porto Editora, p. 71-82, 2011.

LIMA, Maria Cristina Brito. A educagio como direito fundamental. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2003.

LIMA, Maria José Rocha. Origem dos fundos para educacdo: breve historico. In: LIMA,
Maria José Rocha; DIDONET, Vidal (Org.). Fundeb: Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacédo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo:
avancos na universalizacdo da educacdo basica. Brasilia: Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, 2006, p. 21-31.

MARQUES, Binho; NOGUEIRA, Flavia. Vincular financiamento com qualidade: um desafio
ainda presente a educacéo brasileira. Retratos da Escola, v. 13, n. 26, p. 379-389, 2019.

MARQUES, Elias P; PELICIONI, Maria C F; PEREIRA, Isabel M T B. Educacéo Publica:
falta de prioridade do poder publico ou desinteresse da sociedade?. Rev. bras. crescimento
desenvolv. hum., S&o Paulo, v. 17, n. 3, p. 8-20, dez. 2007. Disponivel em:
http://pepsic.bvsalud.org/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
12822007000300003&Ing=pt&nrm=iso. Acesso em: 07 abr. 2021.

MARTINS, Paulo de Sena. Financiamento da Educacao Bésica: Critérios, Conceitos e
Diretrizes. In: LIMA, Maria José Rocha; DIDONET, Vidal (Org.). Fundeb: Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacédo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo: avancos na universalizacdo da educacéo basica. Brasilia: Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, p. 49-70, 2006.



96

MARTINS, Paulo de Sena. O financiamento da educacéo bésica por meio de fundos
contabeis: estratégia politica para a equidade, a autonomia e o regime de colaboracao entre 0s
entes federados. (Tese de Doutorado). Universidade de Brasilia, Brasilia, 2009.

MARTINS, Paulo de Sena. Federalismo, Vinculagdo, Fundeb, VAAT e CAQ. Retratos da
Escola, v. 13, n. 26, p. 361-377, 20109.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003.

MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. Belo Horizonte: Férum, 2011.
MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 10. ed. S&o Paulo: Ed. Atlas, 2001.

MOREIRA, J. Antdnio; HENRIQUES, Susana; BARROS, Daniela Melaré Vieira.
Transitando de um ensino remoto emergencial para uma educacao digital em rede, em tempos
de pandemia. Dialogia, n. 34, p. 351-364, jan./abr. 2020.

MOTTA, Vénia. Da ideologia do capital humano a ideologia do capital social: as politicas
de desenvolvimento do milénio e 0os novos mecanismos hegeménicos de educar para o
conformismo. Rio de Janeiro: Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2007.

NALINI, José Renato. Educacdo: Uma Questdo de Justica. Sdo Paulo: Sesi-SP Editora, 2019.

OLIVEIRA, Camila Torres. Financiamento publico da educa¢éo bésica no Brasil — Uma
analise do FUNDEB, 2015. (Monografia) - Faculdade de Economia, Administracdo e
Contabilidade. Departamento de Economia, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2015.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015.

OLIVEIRA, Cida de. Pesquisa IBGE mostra que educacéo brasileira ainda néo é para
todos: 40% dos brasileiros com mais de 25 anos ndo tem ensino fundamental, 2/3 das criangas
esta fora da creche e analfabetismo, que persiste, € trés vezes maior entre 0s negros. 40% dos
brasileiros com mais de 25 anos nao tem ensino fundamental, 2/3 das criancas esta fora da
creche e analfabetismo, que persiste, € trés vezes maior entre 0s negros. 2017. Disponivel em:
https://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2019/06/pesquisa-ibge-mostra-que-educacao-
brasileira-ainda-nao-e-para-todos/. Acesso em: 06 ago. 2020.

OLIVEIRA, Antonio Glauber Alves; Liliene Xavier Luz. Organizagdes do setor privado no
contexto das politicas educacionais no Piaui. In: XXV Simpésio Brasileiro de Politica e
Administracdo da Educacgéo, 2011, S&o Paulo. Cadernos ANPAE. S&o Paulo: Biblioteca
Anpae, 2011.

ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
(OCDE). “Brazil”, in Education at a Glance 2020: OECD Indicators, OECD Publishing.
Paris: 2020. Traduzido para o Portugués. Disponivel em:
https://www.oecd.org/brazil/Education-at-a-glance-2020-Brazil-in-Portuguese.pdf. Acesso
em: 30 set. 2020.


https://www.oecd.org/brazil/Education-at-a-glance-2020-Brazil-in-Portuguese.pdf

97

PAIVA, Vanilda Pereira. Historia da educacéo popular no Brasil: educagéo popular e
educacdo de adultos. Séo Paulo: Edi¢des Loyola, 2003.

PAIXAO, G. A. M.; GUIMARAES-IOSIF, R. M. A gestdo democratica e o desafio de gerir
juntos os recursos da escola. IV Congresso Ibero-Americano de Politica e Administracdo da
Educacao/ V11 Congresso Luso Brasileiro de Politica e Administragdo da Educacéo. Porto,
Portugal, 2014. Disponivel em:

http://www.anpae.org.br/IBERO_AMERICANO _IV/GT1/GT1_Comunicacao/GleiceAlineMi
randadaPaixao_GT1_completo.pdf. Acesso em: 29 mar. 2021.

PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos direitos a saide e & educacio: uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Forum, 2017a.

PINTO, Elida Graziane. O Controle do Gasto Minimo em Educacéo e do Cumprimento das
Metas e Estratégias do PNE Pelo Ministério Pablico de Contas. In: ORGANIZACAO
TODOS PELA EDUCACAO; Editora Moderna (Org.). Reflexdes Sobre Justica e
Educacéo. S&o Paulo: Moderna, p. 115-121, 2017b.

PINTO, Elida Graziane. Adiar e falsear para nio pagar é risco recorrente para novo Fundeb.
ConJur, 2020. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-jul-28/contas-vista-adiar-
falsear-nao-pagar-risco-recorrente-fundeb. Acesso em: 17 maio 2021.

PINTO, José Marcelino de Rezende. Os recursos para a educacao no Brasil no contexto
das financas publicas. Brasilia: Editora Plano, 2000.

PINTO, José Marcelino de Rezende. Uma proposta de custo-aluno-qualidade na educacéao
basica. RBPAE, Porto Alegre, v. 22, n. 2, p. 197-227, jul./dez. 2006.

PINTO, José Marcelino de Rezende. O Fundeb na perspectiva do custo aluno qualidade. Em
Aberto, v. 28, n. 93, p. 101-117, 2015.

PINTO, José Marcelino de Rezende. O financiamento da educacdo na Constituicdo Federal de
1988: 30 anos de mobilizacdo social. Educacdo & Sociedade, v. 39, n. 145, p. 846-869,
2018.

PINTO, José Marcelino de Rezende. As Esperangas Perdidas da Educacédo de Jovens e
Adultos com o Fundeb. FINEDUCA-Revista de Financiamento da Educacéo, v. 11, n. 14,
p. 1-21, 2021.

POMPEU, Gina Vidal Marcilio. Direito a Educacao: controle social e exigibilidade judicial.
Fortaleza: ABC Editora, 2005.

PRADO JUNIOR, Caio. Historia Econdmica do Brasil. Sdo Paulo: Brasiliense, 2006.

RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Educacgéo superior, Direito e Estado: na Lei de Diretrizes e
Bases (Lei 9394/96). S&o Paulo: Edusp, 2000.

RANIERI, Nina Beatriz Stocco; CRUZ, Priscila. Analise da incorporagdo do Custo Aluno
Qualidade ao novo Fundeb. Todos pela Educacéo, 2020. Disponivel em:



98

https://www.todospelaeducacao.org.br/_uploads/_posts/531.pdf?1364397146. Acesso em: 14
maio 2021.

SANTOS, A. L. F.; NASCIMENTO, J. S. Gestdo democratica e 0s processos indutivos do
Plano de Ac¢des Articuladas (par): analisando os municipios de Ilha de Itamaraca e
Itapissuma (PE). IV Congresso Ibero-Americano de Politica e Administracdo da Educacéo /
VII Congresso Luso Brasileiro de Politica e Administragdo da Educac&o. Porto, Portugal,
2014. Disponivel em:
http://www.anpae.org.br/IBERO_AMERICANO_IV/GT1/GT1_Comunicacao/AnaLuciaFelix
dosSantos_GT1_integral.pdf. Acesso em: 19 mar. 2021.

SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL (STN). Demonstrativo das despesas com
educacdo da Unido. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, 2018. Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/demonstrativos-fiscais . Acesso em: 20 set. 2020.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2001.

SIMCAQ. Quanto custa uma educacéo publica de qualidade? Simulador de custo aluno-
qualidade, 2021. Disponivel em: https://simcaq.c3sl.ufpr.br/. Acesso em: 16 maio 2021.

SOUSA JUNIOR, Luiz de. Consideracdes acerca do financiamento da educac&o no Brasil e
da implementacéo do FUNDEF. In: SOUSA JUNIOR, Luiz de; ALVES, Giovana C. J.;
PEREIRA, Maria Aparecida N. Gestao e financiamento da educacao municipal: dois
estudos de caso sobre os resultados do FUNDEF. Jodo Pessoa: Editora Universitaria, UFPB,
2005.

TANNO, Claudio Riyudi. Novo Regime Fiscal constante da PEC n° 241/2016: anélise dos
impactos no cumprimento das metas do Plano Nacional de Educacéo 2014-2024. Camara dos
Deputados: Brasilia-DF. Estudo Técnico n° 24, out. 2016. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et24-2016-novo-regime-
fiscalconstante-da-pec-no-241-analise-dos-impactos-plano-nacional-de-educacao. Acesso em:
12 set. 2020.

TANNO, Claudio Riyudi. EC n° 95/2016 — Teto de Gastos Publicos: Questdes Essenciais
para o Desenvolvimento da Educacdo. Estudo Técnico n° 01, jan. 2017a.
https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2017/et01-2017-teto-de-gastos-
publicos-questoes-essenciais-para-o-desenvolvimento-da-educacao . Acesso em 12 set. 2020.

TANNO, Claudio Riyudi. Estudo Técnico n. 24/2017. Universalizacdo, Qualidade e
Equidade na Alocacédo de Recursos do Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento da
Educacéao Baésica e de Valorizacéo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB): Proposta de
Aprimoramento para a

Implantacdo do Custo Aluno Qualidade (CAQ), 2017b. Camara dos Deputados: Consultoria
de Orcamento e Fiscaliza¢do Financeira. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-015-15-torna-permanente-o-fundeb-
educacao/documentos/outros-documentos/estudo-da-consultoria-de-orcamento-da-camara-
dos-deputados. Acesso em: 04 abr. 2021.


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/demonstrativos-fiscais
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2017/et01-2017-teto-de-gastos-publicos-questoes-essenciais-para-o-desenvolvimento-da-educacao
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2017/et01-2017-teto-de-gastos-publicos-questoes-essenciais-para-o-desenvolvimento-da-educacao

99

TAWIL, S. et al. Au-dela du labyrinthe conceptuel: la notion de qualité en éducation.
Recherche et Prospective en Education Unesco. Contributions thématiques, n. 2, p. 1-17,
2012.

TODOS PELA EDUCAGCAO. Ensino a distancia na Educacéo Basica frente & pandemia da
Covid-19. Nota Técnica, 2020. Disponivel em:
https://www.todospelaeducacao.org.br/_uploads/_posts/425.pdf?1730332266=. Acesso em:
14 abr. 2021.

UNESCO. EPT monitoring report 2005: Education for all - The quality imperative. Paris:
Unesco, 2005.

VIEIRA, Jugara Maria Dutra. Piso salarial para os educadores brasileiros: quem toma
partido? Monografia. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2012.

VIEIRA, Sofia; VIDAL, Eloisa. Politica de financiamento da educacgéo no Brasil: uma (re)
construcdo historica. Em Aberto, v. 28, n. 93, p. 17-42, 2015.

XAVIER, C. A.R.; CRIBARI, I. (Coord.). Manifesto dos pioneiros da educagéo nova
(1932) e dos educadores 1959. Recife: Fundacao Joaquim Nabuco. Editora Massangana,
2010.

XIMENES, Saloméo Barros. Padréo de Qualidade do Ensino: desafios institucionais e
bases para a construcdo de uma teoria juridica. Tese de Doutorado. Universidade de Sdo
Paulo, S&o Paulo, 2014.



