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RESUMO

VIOL, Graziela Prates. A garantia da educacdo basica de qualidade e 0s possiveis
instrumentos juridicos para sua efetivacdo. 2020. 172 p. Dissertacdo (Mestrado em
Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2020.

A pesquisa adota o Plano Nacional de Educagdo vigente como marco de analise para o
presente trabalho, uma vez que se delineia como uma politica publica brasileira com papel
de referéncia para as demais no setor da educacao. O trabalho parte da hipétese inicial de
que, neste espaco de tempo de cinco anos, o Plano Nacional de Educagéo de 2014, por
meio de suas metas, ndo tem se configurado como instrumento para a garantia da educacéo
de qualidade. Assim, questiona-se como garantir a qualidade da educacdo bésica. S&o
considerados os referenciais teoricos e legislativos sobre o contelldo da educacédo béasica de
qualidade, apresentando o presente trabalho, metodologicamente, natureza qualitativa em
formato de analise documental. O material explorado pretende elencar os mecanismos
juridicos necessarios para que se viabilize a concretiza¢do de uma educacao de qualidade.
Nesse sentido, sdo analisados o Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQI), o Custo Aluno-
Qualidade (CAQ), o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Baésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB) e o Sistema Nacional de Educacéo.
Entende-se que esses mecanismos juridicos ndo esgotam o tema, todavia, Ssao
imprescindiveis para a garantia da qualidade na educacédo. Por fim, a partir do mecanismo
do Sistema Nacional de Educagdo e da estrutura federativa do Brasil, esta dissertacdo
empreende um estudo de caso acerca do estado do Ceara, 0o qual apresenta excelentes
niveis de qualidade na educacdo basica. Por meio desse caso, procura-se identificar
funcGes e papéis desempenhados na pratica por instrumentos juridicos nesse ente
federativo.

Palavras-chave: Plano Nacional de Educacdo. Direito a educacdo. Qualidade da educacéo.
Politica educacional. Politicas publicas.






ABSTRACT

VIOL, Graziela Prates. Guarantee of quality on basic education and possible legal
instruments for its effectiveness. 2020. 172 p. Dissertation (Master) — Faculdade de
Direito, Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 2020.

This research adopts the current National Education Plan as the milestone for its analysis,
since it is outlined as a Brazilian public policy that provides a reference for other sectors of
education. This study starts from the initial hypothesis that, in the five-year timeframe of
the 2014 National Education Plan, despite its goals, it has not succeeded in guaranteeing
excellence in education. Thus, the question of how to guarantee the quality of basic
education appears. To answer that, theoretical and legislative references on the content of
quality on basic education have been studied through a methodological qualitative analysis
of documents. The explored material aims at proposing the legal requirements which are
necessary to enable the achievement of excellence on education, specially considering the
Initial Quality Cost per Student (in Portuguese, “Custo Aluno-Qualidade Inicial — CAQi”),
the Quality Cost per Student (in Portuguese, “Custo Aluno-Qualidade — CAQ”), the Fund
for Maintenance and Development of Basic Education and Appreciation of Education
Professionals (in Portuguese, “Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educagdo
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo — FUNDEB”) and the National
Education System (in Portuguese, “Sistema Nacional de Educagao”). Analysing only these
legal mechanisms related to education is not enough; they, however, are essential to ensure
the quality of education. Finally, considering the National Education System and the
Federal Structure of Brazil, this master thesis undertakes a case study in the state of Cear3,
in which excellent levels of quality in basic education have been noted. Through this case
analysis, it was possible to identify roles and responsibilities observed on the application of
legal instruments in this federal state.

Keywords: National Education Plan. Right to education. Quality of education. Educational
policy. Public policy.
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INTRODUCAO

A preocupacdo inicial das politicas educacionais brasileiras se pautava na garantia
do acesso a educacdo. Na medida em que as criangas e 0s adolescentes estdo na escola, 0s
problemas mudam de patamar e o atendimento se torna mais complexo, 0 que leva a
formulacdo de perguntas como a que se busca responder no presente trabalho: qual é o
conteudo do direito a qualidade da educacéo?

Sob diversas perspectivas, é possivel discutir o conceito da qualidade da educacéo,
como o veremos no capitulo 1 desta dissertacdo. Nesse sentido, adotamos a qualidade da
educacdo como principio educacional, de natureza constitucional, de modo a ser
concretizada a maxima qualidade possivel nas circunstancias faticas e juridicas em que esta
inserida. Portanto, entendemos que o direito a qualidade da educacdo parte da teoria dos
direitos fundamentais como principios.

Uma das principais politicas educacionais brasileiras € o Plano Nacional de
Educacdo de 2014, sob a Lei n° 13.005/2014, com a vigéncia de 10 anos. Contudo, cinco
anos ja se passaram desde a aprovacao da referida Lei e, como sera indicado no capitulo 2
deste trabalho, metas previstas neste Plano ndo tém sido cumpridas.

Por meio dos referenciais tedricos e legislativos sobre o conteudo da educacéo
basica de qualidade, explorou-se o material revisado no primeiro e no segundo capitulos a
fim de elencar os mecanismos juridicos necessarios para que se viabilize a concretizacdo
de uma educacdo de qualidade.

Como, portanto, garantir uma educacdo basica de qualidade na medida em que o
Plano Nacional de Educacdo de 2014 ndo tem se constituido como instrumento suficiente
para tanto?

O capitulo 3 visard a responder esse questionamento ao se embasar no papel do
direito como ferramenta e vocalizador de demandas.

No terceiro capitulo, os instrumento juridicos, Custo Aluno-Qualidade Inicial
(CAQI), Custo Aluno-Qualidade (CAQ), Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educagéo Baésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (FUNDEB) e Sistema
Nacional de Educacgdo, serdo analisados. Entende-se que esses mecanismos juridicos nao
esgotam o tema, todavia, sdo imprescindiveis para a garantia da qualidade na educag&o.

A metodologia do presente trabalho, a ser pormenorizada na proxima secao, parte

da denominada analise de contetdo. Os dois primeiros capitulos apresentam um enfoque
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predominantemente analitico. No terceiro capitulo, s&o realizadas inferéncias e
interpretacdes de modo que sejam respondidas as perguntas destacadas ao longo do
presente trabalho.

Depreende-se que nédo € possivel desvincular a qualidade da educagédo da superagédo
das desigualdades socioecondmicas, isto é, a qualidade na educacdo significa a reducao de
desigualdades.

Nesse sentido, na secdo 3 desta pesquisa, vislumbra-se o papel do direito como
ferramenta, ao oferecer meios, e como vocalizador de demandas, ao criar canais de
participacdo e controle social’, na medida em que contribui para a correcdo das
desigualdades, em especial, no ambito da qualidade da educagéo.

! Como serd oportunamente delimitado neste trabalho, as expressdes “ferramenta” e “vocalizador de
demandas” e os respectivos conceitos advém de Coutinho (2013a).
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METODOLOGIA

Como garantir a educacdo bésica de qualidade, tendo em vista que o Plano
Nacional de Educacdo (PNE) ndo tem se constituido como instrumento suficiente e
eficiente para tanto?

Essa pergunta é elaborada a partir da hipotese inicial de que o atual PNE, por meio
de suas metas, ndo tem se configurado como instrumento para a garantia da educacédo de
qualidade. Assim, questiona-se como garantir a qualidade da educacéo basica.

Destaca-se a relevancia do Plano Nacional de Educagdo com previsao
constitucional, adotado como marco de analise para o presente trabalho, que se delineia
como uma politica publica brasileira com um papel de referéncia para as demais no setor
da educacéo.

N&o ha jurisprudéncia que trate com detalhes acerca da educacdo béasica de
qualidade®. Assim, consideraram-se, como base tedrica, os documentos existentes. Os dois
primeiros capitulos apresentam um enfoque predominantemente analitico. Adotou-se a
teoria dos direitos fundamentais como principios, tendo em vista que, como principio
constitucional, a qualidade da educacdo pretende concretizar a méaxima qualidade possivel
nas circunstancias faticas e juridicas que a cerceiam. A partir da teoria dos direitos
fundamentais como principios e da teoria unitaria dos direitos fundamentais, buscou
Ximenes (2014) desenvolver o contetdo do direito a educacdo de qualidade. Dai decorrem
as sete dimensdes defendidas pelo autor e expostas no presente trabalho.

Se comparada as politicas educacionais de acesso, € recente no Brasil a discussao
acerca da qualidade da educacao. Por meio dos referenciais tedricos e legislativos sobre o
conteddo da educagdo basica de qualidade, esta dissertacdo pretende elencar os
mecanismos juridicos necessarios para que se viabilize a concretizacdo de uma educacao
de qualidade. Tais instrumentos ndo esgotam o tema, no entanto, sao imprescindiveis para
a garantia da qualidade na educacao.

Por fim, com base em um dos instrumentos juridicos mencionados — o Sistema
Nacional de Educacéo — e considerando a estrutura federativa do Brasil, a qual é desigual,

mas tais diversidades podem ser um caminho na reproducdo de experiéncias bem-

2 Em consulta aos sitios eletrdnicos do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica, n&o foi
encontrada a jurisprudéncia que debata o tema da qualidade ao pesquisar com as palavras-chave “educacdo
basica” e “qualidade”. Ademais, em recente pesquisa de mestrado de Paro (2017): “Panorama da atuagédo da
Procuradoria Geral do Estado em relacdo aos processos judiciais sobre educagdo no Estado de S&o Paulo -
2004/2016”, defendida na Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, verificou-se que ndo ha acdes
da Procuradoria do Estado de S&o Paulo que visem a garantia da qualidade.
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sucedidas nos entes federativos, esta dissertacdo empreendera um estudo de caso sobre o
estado do Ceara, o qual tem apresentado excelentes niveis de qualidade na educacdo
bésica.

Com relacdo a metodologia, a pesquisa proposta apresenta natureza qualitativa em
formato de analise documental.

Para tanto, adotou-se a definicdo de Ball (2006, p. 19), no tocante a formulacéo de
politicas, as quais sdo vistas como um “processo que ocorre em arenas de luta por sentido”,
e propde a “abordagem da trajetoria”, a fim de se captar como as politicas evoluem,
modificam-se e decaem ao longo do tempo e do espago, bem como as suas incoeréncias.
Evidencia-se a mencionada abordagem da trajetdria em virtude de que s&o entrelacados o0s
conceitos de educacdo basica, qualidade e os planos nacionais de educacéo.

Observa-se a importancia desta pesquisa no ambito da educacao na medida em que,
embora existam instituicGes e pesquisadores dedicados a educacéo, ainda é muito pouco se
comparado ao que é necessario, como afirma Schwartzman (2005). Além disso, assinala o
autor o imperativo de unir os resultados das pesquisas em educacdo as politicas
governamentais.

Este trabalho foi realizado por meio de revisao bibliogréfica acerca da educacgdo
bésica de qualidade em nosso pais a partir do método denominado andlise de contetdo.
Para tanto, houve a andlise de contribuicbes de estudiosos de modo a estabelecer
fundamentos quanto ao assunto, o que viabilizou o exame do problema de pesquisa.

De acordo com Bardin (2004, p. 27), a anélise de contedo se configura como “um
conjunto de técnicas de analise das comunicagdes”, o que permite inferir conhecimentos
sobre as condi¢des de producdo ou recepc¢do de mensagens.

A autora organiza a andlise de conte(do em trés principais etapas: (i) pré-analise;
(ii) exploracdo do material; e (iii) tratamento dos resultados. Na pré-analise, ha a
organizacdo e a escolha dos documentos a serem analisados. Formulam-se também as
hip6teses e 0s objetivos e se elaboram os indicadores 0s quais contribuirdo para a
interpretacdo final (BARDIN, 2004).

Na primeira etapa, a autora sugere a realizacdo da denominada leitura flutuante, a
qual consiste em uma leitura rapida e aberta, 0 que possibilita a formulacdo de algumas
impressfes quanto a discussdo tedrica elaborada. Nesse momento, sdo escolhidos os
documentos para a analise. Na segunda etapa, ha a exploragdo do material reunido, em que

séo enumerados os dados brutos a fim de possibilitar a sua interpretacdo. Na terceira etapa,
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é realizado o tratamento dos resultados com a finalidade de propor inferéncias e
interpretacdes referentes aos objetivos da pesquisa.

Desse modo, nos dois primeiros capitulos predominantemente analiticos, houve
analise de documentos acerca da teoria dos direitos fundamentais como principios, tendo
em vista que, como principio constitucional, a qualidade da educacdo pretende concretizar
a maxima qualidade possivel. Por meio dos referenciais tedricos e legislativos sobre o
contetdo da educacdo bésica de qualidade, explorou-se o material revisado no primeiro e
no segundo capitulos a fim de elencar os mecanismos juridicos necessarios para que se
viabilize a concretizacdo de uma educagdo de qualidade. No terceiro capitulo, esses
instrumentos foram analisados — Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQi), Custo Aluno-
Qualidade (CAQ), Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB) e Sistema Nacional de Educacéo.
Entende-se que esses mecanismos juridicos ndo esgotam o tema, todavia, sao
imprescindiveis para a garantia da qualidade na educacéo.

Por fim, a partir de um dos mecanismos juridicos elencados — o Sistema Nacional
de Educacdo — e considerando a estrutura federativa do Brasil, esta dissertacdo apresentou
um estudo de caso sobre o estado do Ceard, que mostra excelentes niveis de qualidade na
educacdo bésica. Por meio desse caso, procurou-se identificar fungdes e papeis

desempenhados na préatica por instrumentos juridicos nesse ente federativo.
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CAPITULO 1 - QUALIDADE DA EDUCACAO

1.1 EDUCAGAO E QUALIDADE

O conceito de qualidade na educagdo pode ser discutido sob diversos aspectos.
Metodologicamente, adotaremos nesse trabalho o conteudo juridico do direito a educagdo
de qualidade em virtude da pergunta a qual se busca responder: como garantir a educagéo
béasica de qualidade, tendo em vista que o Plano Nacional de Educacdo (PNE) néo tem se
constituido como instrumento suficiente e eficiente para tanto?

Considerando o contexto da hipotese inicial deste trabalho de que o atual PNE, por
meio de suas metas, ndo tem se configurado como mecanismo para a garantia da educacédo
de qualidade, optou-se pela adocdo de um referencial juridico para balizar o conceito de
qualidade.

A presente secdo tem o objetivo de analisar, na doutrina e na legislacdo, o contetido
da educacdo basica de qualidade. As perguntas que permeiam este primeiro capitulo sdo:
como se traduz e como se efetiva a qualidade da educacédo béasica?

Na conferéncia mundial, em que se discutiu educacdo, o Brasil foi um dos
defensores da Declaracdo de Incheon. Tal declaracéo, adotada em 21 de maio de 2015 no
ambito do Forum Mundial de Educacdo, estabelece um compromisso da comunidade
mundial com a Educacdo 2030 e a Agenda de Desenvolvimento Sustentavel 2030
(UNESCO, 2016). Para alcancar essa finalidade, ha o “Marco de Agdo da Educagao 2030,
que norteia esse compromisso a fim de que ele seja traduzido a pratica e as esferas
nacional, regional e global.

O foco da Declaracdo de Incheon se debruca na educacéo de qualidade, visto que
ha o perigo de investir esforcos no acesso a educacdo sem se deter na qualidade desta
educacdo (UNESCO, 2016).

Afirma Marshall (1967) que a educacdo é um direito que propicia a ter novos
direitos. Por meio dela, criam-se responsabilidades e se concede 0 acesso a oportunidades,
isto &, surgem deveres e direitos a partir da educacdo. Cabe aqui a licdo de Hannah Arendt
(2011):

A educacdo é o ponto em que decidimos se amamos 0 mundo 0 bastante para
assumirmos a responsabilidade por ele e, com tal gesto, salva-lo da ruina que
seria inevitavel se ndo fosse a renovacdo e a vinda dos novos e jovens. A
educacdo é, também, onde decidimos se amamos nossas criangas 0 bastante para
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ndo expulsa-las de nosso mundo e abandona-las a seus proprios recursos, e
tampouco arrancar de suas maos a oportunidade de empreender alguma coisa
nova e imprevista para nés, preparando-as em vez disso com antecedéncia para
renovar um mundo comum (ARENDT, 2011, p. 247).

O direito & educagdo consiste em um direito fundamental com caracteristicas
préprias que o distinguem dos demais direitos pertencentes a esse grupo (RANIERI, 2009).
Internacionalmente, estdo presentes o direito e o dever dos Estados na regulamentacao do
ensino tendo como base a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, bem como a
obrigacdo de financiamento da educacdo. Ela permeia os valores basicos das constituicdes
e se trata de um problema politico em razéo de se relacionar a tomada de decisdes coletivas
e ao exercicio de poder nas sociedades.

E direito fundamental social, concomitantemente individual e coletivo,
apresentando um regime juridico complexo, com diferentes capacidades de exercicio, uma
vez que é prerrogativa da qualidade humana (RANIERI, 2009; CAGGIANO, 2009).

Em termos de protecdo judicial, consiste a educacdo no direito mais reforgado,
como afirma Duarte (2003).

No ambito individual, segundo Ranieri (2009), esse direito diz respeito a
realizacdo pessoal, na esfera coletiva, ele se refere a vida em sociedade, ao
desenvolvimento nacional, sendo promovidos os direitos humanos e a paz.

No ordenamento juridico brasileiro, o conceito constitucional de educacdo é
acompanhado por uma definicdo legal, disposta no caput do artigo 1° da Lei n°
9.394/1996° (Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional).

A Constituicdo Federal, por sua vez, dispde, em seu artigo 205, o direito e o dever
contidos na educacdo, cuja finalidade é promover o pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho®.

Trata-se também de um direito social presente no Titulo II (“dos direitos e garantias
fundamentais”) da Constitui¢ao. Tal diploma também prevé um Plano Nacional de
Educacdo, o qual visa a implementacdo de um sistema nacional de educacdo com objetivos

bem definidos®.

® Artigo 1°, caput. 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
organizacgdes da sociedade civil e nas manifestagdes culturais (BRASIL, 1996).

* Artigo 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e incentivada com
a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, Seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificacdo para o trabalho (BRASIL, 1988).

® Artigo 214. A lei estabelecera o plano nacional de educagdo, de duragdo decenal, com o objetivo de
articular o sistema nacional de educagdo em regime de colaboracéo e definir diretrizes, objetivos, metas e
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Na Constituicdo Federal, a educagdo é um direito e um dever do Estado, da familia,
da sociedade e do individuo, enquanto que a lei infraconstitucional abrange 0s processos
formativos para o desenvolvimento pleno da pessoa, seu preparo para O exercicio da
cidadania e sua qualificacdo para o trabalho.

As normas constitucionais se distendem nas Constitui¢des Estaduais e nas Leis
Organicas Municipais e em leis federais, como: Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei
n°. 8.069/1990); Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n° 9.394/1996); Lei
da Acdo Civil Pablica (Lei n°. 7.347/1985); Lei da Improbidade Administrativa (Lei n°.
8.429/1992) e as leis de responsabilidade administrativa (Lei n° 1.079/1950 e Decreto-Leli
n°. 201/1967), além de normas processuais.

Ximenes (2014) destaca que é um desafio determinar uma concepcao acerca do
contetdo juridico da qualidade da educacdo basica. Para o autor, sob o ponto de vista
analitico da teoria dos principios, a principal questdo da dogmatica do direito a educacéo
diz respeito ao contetdo do direito a educacdo de qualidade. Ele afirma que um marco
conceitual normativo do principio da qualidade do ensino deve se fundamentar em
principios, abrangendo os principios constitucionais e o da realizagdo méaxima, segundo o
Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.

Nesse sentido, a perspectiva tedrica adotada pelo autor se fundamenta na teoria dos
direitos fundamentais como principios, na medida em que a pergunta acerca do contetdo
juridico do principio da qualidade de ensino ndo provém de uma preocupacao
necessariamente restritiva. Assim, o principio de direito fundamental apresenta amplitude
de bens e posicGes juridicas as quais podem ser abarcadas em seu conteudo, visto que “o
direito a qualidade do ensino ¢ o direito a maxima qualidade” (XIMENES, 2014, p. 367).

Assinala o autor que um marco conceitual normativo do principio da qualidade do
ensino tem como base um conjunto de principios, cujo principio central ¢ o0 mandamento
de realizacdo do direito a qualidade do ensino com o méximo de recursos a fim de se

alcancar sua plena realizacéo.

estratégias de implementagdo para assegurar a manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos
niveis, etapas e modalidades por meio de acBes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas
federativas que conduzam a:

| - erradicacdo do analfabetismo;

Il - universalizacdo do atendimento escolar;

111 - melhoria da qualidade do ensino;

IV - formac&o para o trabalho;
V - promocdo humanistica, cientifica e tecnologica do Pais.
VI - estabelecimento de meta de aplicagdo de recursos publicos em educagdo como proporgdo do produto
interno bruto (BRASIL, 1988).
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Ranieri (2009) afirma que os principios e as regras constitucionais, que se
configuram como politicas publicas de curto, médio e longo prazos, individualizam o
direito a educacdo, sendo importante para o desenvolvimento nacional, a construcdo de
uma sociedade justa e solidaria (artigo 3° da Constituicdo Federal) e o desenvolvimento da
pessoa e dos direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais (artigo 205).

No ambito individual, segundo a autora, esse direito diz respeito a realizacao
pessoal, e, na esfera coletiva, refere-se a vida em sociedade, ao desenvolvimento nacional,
sendo promovidos os direitos humanos e a paz.

Assim, o direito a educacdo significa também autorresponsabilidade dos individuos
(RANIERI, 2009). Sdo necessérias a participagdo politica e as contribui¢@es individual e
coletiva, como exigéncias da cidadania, delineando-se, portanto, um dever juridico
subjetivo.

Neste sentido, o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e
de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), cuja vigéncia é até 2020,
intenciona a garantia de um padrdo minimo nacional de qualidade da educacdo (RANIERI,
2009). Além disso, dentre os quatro indicadores quantitativos do Indice de
Desenvolvimento da Educacdo para Todos (IDE), esta presente a qualidade da educacéo.

No Brasil, vive-se um forte impulso a regulacgdo juridica da qualidade da educacéao
bésica e esse movimento tem como base a crescente complexidade de ferramentas que o
direito disponibiliza para a mudanca social (XIMENES, 2014).

Nesse sentido, surgem questdes: a educacdo de qualidade € direito a qué? Qual é o

seu conteudo?

1.2 O CONTEUDO JURIDICO DE QUALIDADE DA EDUCACAO

1.2.1 Principio da garantia de padr&o de qualidade do ensino

Com efeito, refletir sobre a qualidade da educacdo significa refletir sobre a
desigualdade de oportunidades educacionais, econdmicas, bem como sobre 0s processos de
exclusdo social intra e extraescolares (CAMPQOS, 2013). De acordo com o afirmado pela
autora, ndo ha consenso acerca da definicdo do que seja qualidade da educagdo. No
entanto, muito embora o conceito de qualidade seja relativo, sua importancia ndo deve ser
diminuida em razdo disso. Pelo contrario, tal conceito deve se originar de um debate

democratico e ser sempre revisto.
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Como sera demonstrado, na literatura, é possivel observar etapas no que diz
respeito & educacéo no Brasil®.

No mesmo sentido, salienta Oliveira (2007) que a universalizacdo do ensino
fundamental acarretou em duas grandes demandas tendentes ao acesso a educacao: (i) uma
vertente democratizadora a fim de se elevar o nimero de matriculas no ensino médio e no
ensino superior e (ii) uma demanda relacionada a questdo da qualidade. Inicialmente a
preocupacdo estava no acesso e na cobertura, em especial, no caso do ensino fundamental
(DOURADO; OLIVEIRA, 2009).

Todavia, tais etapas ndo foram acompanhadas por uma melhoria na qualidade do
aprendizado, a qual corresponde ao maior desafio da sociedade brasileira no tocante a
educacdo (DOURADO; OLIVEIRA, 2009; AGUIAR, 2010).

Na visdo dos autores, a qualidade é um conceito polissémico com multiplas
significagOes e conceitos relativos. Contudo, o estabelecimento de diretrizes e bases para o
sistema de educacdo “[...] indica o horizonte juridico normativo em que a educacdo se
efetiva ou nao como direito social” (DOURADO; OLIVEIRA, 2009, p. 203).

A legislacédo brasileira com relacdo a matéria educacional, sobretudo por meio da
Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB) e do Plano Nacional de Educagéo
(PNE), demonstra a relevancia da definicdo de padrdes de qualidade de ensino. No entanto,
é dificil chegar a um padrdo Unico de qualidade, pois estdo abrangidos temas como
insumos essenciais a aprendizagem, custo-aluno, quantidades minimas (DOURADO;
OLIVEIRA, 2009).

A consolidacdo de mecanismos de controle social acerca da qualidade no que diz
respeito a implantacdo e ao monitoramento de politicas educacionais é vista pelos autores
como um dos fatores para uma escola de qualidade’.

Como metodologia, adotaremos nesse trabalho o conteddo juridico do direito a
educacdo de qualidade em virtude da pergunta® & qual se busca responder, que parte de um
instrumento juridico, isto €, o PNE. Para tanto, optamos pela escolha do contetdo juridico
do direito a educacdo de qualidade elaborado por Ximenes (2014) em razdo de o presente

trabalho estar inserido no ambito juridico.

® Cf.: Oliveira; Araujo, 2005; Dourado; Oliveira, 2009 e Souza, 2014.

" Nesse sentido, consulte Soares e Xavier (2013, p. 915): “ou seja, 0 uso de um indicador como medida Gnica
da qualidade da escola e dos sistemas fara, naturalmente, com que as escolas busquem maximiza-lo e, como
isso, pode ser feito de maneiras pouco adequadas pedagogicamente, pode levar a um sistema educacional
disfuncional”.

8 Como garantir a educago bésica de qualidade, tendo em vista que o Plano Nacional de Educacio (PNE)
ndo tem se constituido como instrumento suficiente e eficiente para tanto?
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O artigo 3° da Constituicdo de 1988 preceitua, como objetivos fundamentais para a
Republica Federativa brasileira, a constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria; a
garantia do desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobreza e da marginalizacéo e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais e a promo¢do do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.

A Constituicdo Federal € um documento juridico-politico, cujo projeto é a formacao
de uma sociedade fundamentada no Estado do Bem-Estar Social (GRAU, 2015;
COUTINHO, 2013a).

Indica Ximenes (2014), ao comparar as Constituicdes Brasileiras de 1934, 1937,
1945, 1967 e a Emenda Constitucional n°. 1 de 1969, que uma das principais novidades
estruturais apresentadas pela Constituicdo de 1988 é a criacdo de dispositivos dedicados ao
plano nacional de educacao.

Segundo o autor, essa configuracdo estaria relacionada a propria caracteristica
juridico-politica da Constituicdo de 1988 e a consequente atribuicdo de maior relevancia
aos principios juridicos.

Na mesma senda, Furtado (2009) afirma que o principio da garantia de padrdo de
qualidade do ensino, presente no artigo 206, inciso VII da Constituicdo Federal é inédito
em diversos ambitos, visto que tal preocupagdo ndo constava nos textos constitucionais
anteriores.

Aponta Ximenes (2014) que os direitos fundamentais sdo caracterizados por
apresentarem um conteldo essencial intangivel, mesmo que ndo esteja expresso na
Constituicdo Federal. Nesse sentido, no que se refere aos direitos sociais, 0 conceito de
minimo existencial é a mais disseminada expressdo do conteldo essencial intangivel.
Assim, verifica-se que o problema pratico ndo reside no reconhecimento da exigibilidade
do minimo social, mas na limitacdo da exigibilidade ao minimo social, 0 que é sobretudo
observado no &mbito da qualidade do ensino.

Afirma o autor que a presenca de normas definidoras de politicas publicas e de
comandos de realizacdo direta caracteriza 0 modelo juridico do Estado Social e
Democratico de Direito.

Para Bucci (2006), ndo existe um conceito especificamente juridico de politicas

publicas, mas sim um conceito que incorpora o direito na estrutura dessas politicas e visa a
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uma funcdo®, o que representa as escolhas prioritarias, com base nos meios necessarios
para tanto, em um intervalo de tempo para a consecucao dos resultados almejados.

Contudo, para se compreender o papel do direito nas politicas publicas, faz-se
necessario analisar a norma juridica de modo contextualizado. Nesse sentido, Coutinho
(2013b) assinala a possibilidade de enxergar o direito nas politicas publicas como um
elemento intrinseco a elas, ocupando uma posi¢édo central.

Bucci (2006) afirma que os instrumentos os quais expressam as politicas publicas
podem revelar as finalidades do programa. Segundo a autora, o programa de politica
publica deve ser avaliado por meio da eficacia social ou efetividade. Disso, hd duas
implicages: (i) a possibilidade de realizar controle de constitucionalidade por omisséo
(total ou parcial) no ambito de politicas publicas e (ii) a importancia de estabelecer
indicadores para mensurar 0s objetivos pactuados.

De acordo com Ranieri (2013b), a Constituicdo de 1988 dotou o direito a educacao
com conteddo e protecdo intensos. No entanto, afirma a autora (2009) que h4 um dilema a
partir da contraposicdo entre a maior forca normativa das normas constitucionais de direito
a educacdo em virtude do seu reconhecimento do minimo existencial e da dificuldade de
inserir a qualidade da educacdo nesse regime limitado de protecao.

O direito a educacdo ndo é enquadrado na teoria tipica dos direitos sociais, mas sim
apresenta um regime juridico singular, caracterizado por “[...] intensa determinagédo de
contetdo e densidade de prote¢éo” a propor¢ao que seu regime juridico decorre do texto
constitucional, o que pode ser complementado por normas de direito administrativo
(RANIERI, 2009, p. 334):

Quanto aos modelos normativos, na Constituicdo Federal de 1988 algumas das
normas referentes ao direito a educacdo se configuram como normas
programaticas, outras como principios, normas de organizacdo ou direito
subjetivo. Sendo principios, sendo normas programaticas ou de organiza¢do ou
direito subjetivo, sdo imperativas e tém forca juridica vinculante para o Poder
Puablico, sob pena de inconstitucionalidade por omissdo. Nesse sentido, pouco
importa o grau de eficicia: todas constituem padrfes juridicos de controle
judicial e fator de interpretagdo normativa e tém aplicabilidade imediata por
forca do §1° do art. 5° da Constituicdo Federal: “As normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata” (RANIERI, 2009, p.
335-336).

9 “politica publica é o programa de agdo governamental que resulta de um processo ou conjunto de processos
juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo
orcamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial — visando coordenar 0os meios a
disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados” (BUCCI, 2006, p. 39).
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Para José Afonso da Silva (2009), as normas constitucionais definidoras de direitos
sociais sdo “programaticas” ou “normas de eficicia limitada” em razdo de dependerem de
atuacdo legislativa e de concretizacdo do Executivo para produzir efeitos juridicos.

No entanto, a garantia do minimo existencial e a determinacdo de politica publica
no texto constitucional ou na lei em sentido estrito foram os critérios adotados pelo
Judiciério brasileiro a partir de casos analisados pelo Supremo Tribunal Federal (STF), isto
é, a decisdo de arquivamento da ADPF n°. 45'° e 0 ac6rddo no Agravo Regimental em
Recurso Extraordinario n°. 410.715 (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2004; 2005).

No que se refere aos critérios para a identificacdo do minimo essencial a realizagdo
dos direito sociais, Bilchitz (2017) desenvolve um marco analitico, cuja finalidade é
estabelecer obrigacGes praticas, as quais se vincula a sociedade que reconhece os direitos
fundamentais.

Bilchitz (2017, p. 303) indica a nogdo do “contetdo minimo essencial baseado em
principios”, o qual se relaciona a afirmacdo do Comité das Nagdes Unidas no sentido de
que o conteido minimo essencial apresenta “niveis minimos essenciais do direito”. Esse
conteudo minimo essencial diz respeito aos recursos basicos que sdo destinados as pessoas,
0s quais superam o minimo de combate a fome, a sede e a mendicancia.

Para o autor, a segunda concepcdo do conteldo minimo essencial abarca o
desenvolvimento de parametro para se valorar a acéo estatal.

Bilchitz (2017) diferencia direitos condicionais e direitos incondicionais. No
tocante aos direitos incondicionais, o enfoque estd no receptor, isto &, referem-se a
determinados interesses fundamentais, que cada individuo tem, os quais sdo pré-requisitos
necessarios para uma vida de valor. Os direitos condicionais, por sua vez, geralmente ndo
sdo absolutos. Eles protegem interesses com razbes fortes para valorizar e precisam de
considerac@es robustas para serem superados.

Assinala o autor que o ordenamento juridico e as consideragdes praticas que
aparecem na vida diaria influenciam na capacidade de traduzir direitos condicionais em

obrigac@es incondicionais da sociedade.

% Assinala Ada Pellegrini Grinover (2010) que o posicionamento mais representativo em favor da
intervencdo do Poder Judiciario no controle de politicas publicas estda na ADPF 45-9 do Supremo Tribunal
Federal. Os requisitos para o controle assim podem ser resumidos de acordo com a decisdo monocratica: “(1)
o limite fixado pelo minimo existencial a ser garantido ao cidadao; (2) a razoabilidade da pretenséo
individual/ social deduzida em face do Poder Publico e (3) a existéncia de disponibilidade financeira do
Estado para tornar efetivas as prestacdes positivas dele reclamadas” (GRINOVER, 2010, p. 17, grifo do
autor).
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Ximenes (2014) adota a teoria dos principios na forma proposta por Robert Alexy™
em razdo de considera-la como aquela que melhor concatena o padrao de qualidade com a
previsdo constitucional em sua maxima amplitude aos fundamentos juridicos e politicos
das politicas pablicas do Estado Social e Democratico de Direito. Destaca o autor que a
exigéncia de padrdo de qualidade, no caso do direito a educagdo, como mandamento de
otimizagdo decorre dos objetivos constitucionais presentes no artigo 205 e dos tratados
internacionais de direitos humanos em razéo do paragrafo 2° do artigo 5° da Constituicdo
Federal.

O autor toma como base a concepcdo unitaria e integradora do direito & educagédo
como um direito humano a partir da dogmatica unitaria dos direitos fundamentais,
disseminada por parte da doutrina e pela jurisprudéncia do Comité de Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais da ONU.

Por meio dessa dogmatica, entende Ximenes (2014) que é possivel compreender a
totalidade de posicBes juridicas, negativas e positivas, objetivas e subjetivas, que se
inserem na esfera de protecdo do direito a educagao e sdo expressas, de certo modo, “[...]
nos processos de especificacdo normativa, delimitando em diferentes graus as obrigacdes
de realizacdo ou de absten¢ao por parte do Estado” (2014, p. 208).

Para tanto, o autor prioriza a analise da dimensédo objetiva do direito a educacao e,
por conseguinte, da qualidade do ensino. A partir dessa dimensdo objetiva, a proposta de
Ximenes (2014) é que o principio da qualidade do ensino determina que o Estado
empregue todas as medidas com o maximo de recursos disponiveis para a maxima
qualidade na escolarizacdo. Com o enquadramento dos deveres estatais, € possivel mapear
a dimensdo subjetiva do direito a qualidade a fim de exigi-lo.

No tocante aos direitos fundamentais, cabe destacar que Virgilio Afonso da Silva
(2011), por meio da teoria dos principios, dd um passo adicional no que diz respeito a
tipologia tradicional de José Afonso da Silva (2009), pautada na classificacdo triplice:
normas de eficicia plena, normas de eficicia contida e normas de eficacia limitada ou
normas programaticas. Contudo, tal classificacdo, com o decorrer do tempo, passou a
limitar o desenvolvimento da eficicia dos direitos fundamentais.

Em relacdo as denominadas normas de eficacia plena, a crenca nessa eficacia plena
levou ao senso de que apresentam 0 maximo de normatividade constitucional (SILVA, V.,

2011). Quanto a eficacia meramente limitada, aponta o autor que tal conceito pode levar a

11 Cf.: Alexy, 2008.
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dois extremos, isto é, os operadores de direito nada poderiam fazer, assim, dependeriam de
uma acao dos poderes politicos. Outra concepg¢do seria a ideia de que os operadores de
direito substituiriam os juizos de conveniéncia e oportunidade dos poderes politicos.

Virgilio Afonso da Silva (2011) apresenta a dicotomia entre normas constitucionais
ndo-restringiveis e normas restringiveis (eficicia contida). As primeiras ndo precisam de
regulamentacdo, sdo de eficicia plena. J& as segundas necessitam de regulamentacdo
legislativa ou desenvolvimento infraconstitucional para a producdo de seus efeitos
juridicos. Nesse sentido, o autor indica que os direitos sociais, via de regra, estariam na
noc¢do de eficacia limitada.

Ademais, € no plano juridico-empirico, isto é, no estudo das instituicbes de
protecdo, das normas regulamentadoras e das politicas estatais, que se encontram 0s
motivos para a capacidade de producdo de efeitos juridicos (SILVA, V., 2011).

Tércio Sampaio Ferraz Jr. (1988) assinala que eficaz € a norma com condicdes
faticas em razdo de ser adequada quanto a realidade e com condicGes técnicas de atuar em
virtude da presenca de elementos normativos aptos a producdo de efeitos concretos. A
primeira concepcdo que Ferraz Jr. (1988) confere a eficacia foi convencionada a se
denominar como efetividade®. Para José Afonso da Silva (2009), o conceito de eficacia ¢
estritamente juridico. Essa acepcao se aproximaria da segunda concepc¢éo de Ferraz Jr.

Todavia, diferentemente do que ensina José Afonso da Silva, Virgilio Afonso da
Silva (2011, p. 230) afirma que “ndo existe norma constitucional que ndo dependa de
algum tipo de regulamenta¢do e que ndo seja suscetivel de algum tipo de restri¢cdo” (grifo
do autor). Desse modo, segundo o autor, ao se aceitar que todas as normas dependem de
restricdo, elas também dependem de regulamentacdo, o que ocasiona a ndo distincao entre
normas de eficacia plena e normas de eficacia limitada em virtude de dois motivos.

O primeiro motivo, de acordo com Virgilio Afonso da Silva (2011), é que as
normas garantidoras de direitos fundamentais podem ser restringidas, o que desconstréi o
modelo de José Afonso da Silva, cuja distin¢do entre normas de eficacia plena e normas de
eficacia contida estava na possibilidade ou ndo de sua restricdo. A segunda razao é que a
norma garantidora de direitos fundamentais pode (as vezes, deve) ser regulamentada, o que

rechaga a necessidade/possibilidade ou desnecessidade/impossibilidade de regulamentacéo

2 Em relagdo também ao tema de eficécia juridica e eficacia social, cf. Barroso (2003, p. 84-85). O autor
diferencia a “eficécia juridica” da “eficacia social da norma”. A eficacia social se refere a efetividade, isto &,
a realizacdo do Direito. E a materializagdo, no mundo dos fatos, da norma juridica.
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presente na diferenciacdo entre normas de eficdcia plena e normas de eficacia limitada no
modelo de José Afonso da Silva.

A aplicacdo do sopesamento ou da regra da proporcionalidade pode resolver o
aumento das colisdes entre direitos fundamentais (SILVA, V., 2011). Assim, pressupde-se
a restringibilidade de todos os direitos fundamentais.

De acordo com Virgilio Afonso da Silva (2011, p. 181), para que as acdes estatais
restritivas se configurem “restrigdes constitucionalmente fundamentadas”, elas necessitam
passar pelo crivo da regra da proporcionalidade. A medida que se aumentam posicoes
juridicas amparadas pelos direitos fundamentais, ampliam-se também os choques entre
esses direitos. Em um contexto concreto, um método de ponderacdo deve ser aplicado a
fim de se resolverem essas colisGes para se decidir o direito prevalecente. Além disso, em
determinados casos, ndo apenas a ponderacdo é exigivel, mas a regra da proporcionalidade.

Em relacdo a ponderacdo dos principios no caso concreto, Binenbojm (2005) nédo
nega a existéncia do interesse publico, mas afirma que este abarca interesses coletivos e
individuais, cuja prevaléncia de um em relacdo a outro se da por meio da interpretacdo do
sistema de ponderacdes presente na Constituicdo e na lei pelo administrador, sendo
norteado pela proporcionalidade. Destaca-se que um principio € norma de textura aberta,
devendo ser contextualizado e ponderado com outros principios previstos no ordenamento.

Entende o autor que o principio da proporcionalidade é condicdo para que as
normas juridicas sejam aplicadas, pois norteia a interpretacdo dos bens juridicos,
otimizando as opcdes. E inconcebivel um principio que chegue a uma solucdo de
preponderancia do interesse publico, afastando, assim, os matizes do caso concreto e 0s
interesses privados.

Portanto, ndo ha prevaléncia do coletivo sobre o individual, tampouco do estatal
sobre o particular (BINENBOJM, 2005). Ao administrador cabe a tarefa de ponderar, no
caso concreto conforme suas circunstancias, os direitos individuais e coletivos, segundo a
adequacdo, a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito a fim de realizar ao
maximo os interesses publicos em questao.

Com relagéo ao direito internacional, cita-se que o Comité de Direitos Econdémicos,
Sociais e Culturais na Recomendacdo Geral n°. 13 relaciona as exigéncias de qualidade a
caracteristica de aceitabilidade da educacdo escolar. Por meio do Pacto Internacional de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC), “a referéncia de progresso passa a ser
a proximidade entre o direito definitivamente protegido, apds sopesamento, e o direito
prima facie” (XIMENES, 2014, p. 145).
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O PIDESC preceitua nestes termos:

Artigo 2°. 1. Cada Estado-parte no presente Pacto compromete-se a adotar
medidas, tanto por esforco préprio como pela assisténcia e cooperacdo
internacionais, principalmente nos planos econdmicos e técnico, até o maximo de
seus recursos disponiveis, que visem assegurar, progressivamente, por todos 0s
meios apropriados, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no presente
Pacto, incluindo, em particular a ado¢éo de medidas legislativas.

Artigo 16, paragrafo 1. Os Estados Partes do presente Pacto comprometem-se a
apresentar, de acordo com as disposicdes da presente parte do Pacto, relatérios
sobre as medidas que tenham adotado e sobre o progresso realizado com o
objetivo de assegurar a observancia dos direitos reconhecidos no Pacto
(BRASIL, 1992).

Menciona-se também o artigo 17, paragrafo 2 do Decreto n® 591, de 1992: “os
relatorios poderdo indicar os fatores e as dificuldades que prejudiquem o pleno
cumprimento das obrigagdes previstas no presente Pacto” (BRASIL, 1992).

O PIDESC, portanto, positiva o principio da maxima efetividade dos direitos
fundamentais protegidos, ao exigir a maximizacdo dos esforcos em sua implementacéo.
Assim, apenas no caso de comprovado que houve a adocdo de todas as medidas e a
aplicacdo maxima de recursos financeiros, técnicos e humanos que haveria a isen¢do do
Estado (XIMENES, 2014). Tal isen¢do, no entanto, seria provisoria, como aponta o autor,
visto que o Estado teria que continuar buscando as medidas necessarias até a realizacdo
integral dos direitos fundamentais.

Nesse sentido, Ranieri (2009) assinala que a previsao de aplicabilidade imediata das
normas de direitos fundamentais ndo produz os efeitos desejados pelo constituinte, porque
dependem de complementos para sua eficacia e sua aplicabilidade em razdo da reserva
econdmica possivel ou em virtude da proibicdo de omissao.

Com efeito, adverte Virgilio Afonso da Silva (2011) que € necessario um exame de
proporcionalidade nos conflitos de direitos fundamentais a fim de se verificar se a restricao
é ou ndo aceitavel.

Ximenes (2014) afirma que, por meio do pardgrafo 1° do artigo 208 da
Constituicdo, o qual declara que 0 acesso ao ensino obrigatorio e gratuito é direito publico
subjetivo, compreendendo a educagdo bésica dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de
idade, a doutrina reconhece a faculdade de se exigir individualmente o direito. Com efeito,
essa norma que impde deveres objetivos ao Estado e confere titularidade aos detentores
desse direito especifica esse direito publico subjetivo.

Conclui o autor gue um marco conceitual normativo do principio da qualidade do

ensino deve estar fundamentado em um conjunto de principios, conforme o quadro infra:
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Quadro 1 — Principios Constitucionais do Ensino e Principio da Realizacdo Méxima

Principio

Contetido normativo

Igualdade de condicdes para o
acesso e permanéncia na escola

Igualdade de oportunidades
Igual disponibilidade e acessibilidade a escola
Né&o-discriminacédo

Igualdade de base
Igualdade no acesso a bens e recursos escolares
Igualdade em conhecimentos e competéncias adquiridas

Liberdade de aprender,
ensinar, pesquisar e divulgar o
pensamento, a arte e o saber

Liberdade de ensino
Liberdade quanto a escolha de escola privada
Liberdade quanto a criagdo de escola privada
Liberdade no ensino
Liberdade académica dos professores
Liberdade académica dos alunos

Pluralismo de ideias e de
concepcgodes pedagdgicas

Pluralismo pedagdgico no exercicio da liberdade académica dos
professores
Pluralismo pedagdgico entre as escolas
Autonomia relativa das escolas publicas de educacéo bésica
Autonomia na elaboracéo do projeto politico-pedagdgico
Autonomia administrativa e de gestdo

Gestdo democratica do ensino
publico

Participacdo da comunidade escolar na gestao das politicas publicas
Participacdo social na gestdo dos sistemas educacionais

Participacdo de professores e pais na definicdo dos projetos politico-
pedagogicos das escolas

Valorizagdo dos profissionais
da educacéo escolar

Valorizagao econémica

Valorizacao social

Valorizacéo em termos de formag&o inicial e continuada
Valorizagdo quanto as condi¢des de trabalho

Financiamento

Adocdo de medidas com o maximo de recursos e progressivamente até o
pleno exercicio do direito

Fonte: XIMENES, 2014, p. 371-372

Destaca-se que os principios mencionados no quadro decorrem do artigo 206 da

Constituicdo Federal®

com o acréscimo do principio central na ideia do autor, isto €, “o

mandamento de realizacdo do direito a qualidade do ensino com 0 maximo de recursos
disponiveis e até sua plena realiza¢do, conforme estabelecido no Pidesc” (2014, p. 371).

Na visdo do autor, as obrigacfes negativas, como o0 respeito a liberdade académica de

3 Artigo 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:

I - igualdade de condicdes para 0 acesso e permanéncia na escola;

Il - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber;

111 - pluralismo de ideias e de concepcdes pedagdgicas, e coexisténcia de instituicdes publicas e privadas de
ensino;

IV - gratuidade do ensino pablico em estabelecimentos oficiais;

V - valorizacdo dos profissionais da educagdo escolar, garantidos, na forma da lei, planos de carreira, com
ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e titulos, aos das redes publicas;

VI - gestdo democréatica do ensino publico, na forma da lei;

VII - garantia de padréo de qualidade.

VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educacao escolar publica, nos termos de lei
federal (BRASIL, 1988).
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professores e estudantes, e as agOes positivas sdo igualmente importantes para a protecao
da qualidade do ensino.

Portanto, a partir da revisao bibliografica, buscou-se definir em que consiste o
padrdo de qualidade de ensino, previsto constitucionalmente, a partir da teoria dos
principios, o que se justificou em razdo da maxima concretizagdo que permeia tal teoria,
embora haja restricdes em virtude dos recursos disponiveis. Na prdxima secdo, serdo

tratadas as dimensdes do direito fundamental a educacéo basica de qualidade.

1.2.2 Direito fundamental a educacéo bésica de qualidade

Antes de adentrar no sentido da educacdo de qualidade, esmiucaremos o conceito
de educacdo basica. Com base no tdpico anterior que sistematizou o que significaria o
principio do padrdo de qualidade educacional, organizaremos qual é o conteido do direito
a qualidade educativa nesse item, a qual estd sujeita a fatores internos e externos que
interferem na garantia desse direito™.

Cury (2002) considera quatro preliminares na educacdo basica: (i) a situacdo do
Brasil em matéria socioeconémica; (ii) o conceito de educacdo basica; (iii) a acdo do
Estado e suas obrigacOes correspondentes e (iv) a desigualdade socioeconémica.

Segundo o autor, a distribuicdo de renda e da riqueza determinam o acesso e a
permanéncia dos estudantes na escola.

A Constituicdo Federal de 1988 criou as condicdes para que a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (Lei n.° 9.394/1996) assumisse esse conceito no paragrafo
unico do artigo 11, na medida em que prescreve a possibilidade de o Estado e os
municipios se constituirem como um sistema unico de educacdo basica (CURY, 2002). O
artigo 21 da mencionada Lei dispde que a educacdo basica consiste em um nivel da
educacdo nacional e que relne as trés etapas: educacdo infantil, ensino fundamental e
ensino médio. Os fins da educacéo basica estdo previstos no artigo 22 da mencionada Lei.

O artigo 4° da LDB prevé que a educacdo basica é um direito do cidaddo e um
dever do Estado em atendé-lo por meio de oferta qualificada.

Aponta ainda o autor que uma terceira preliminar no tocante a educagéo basica se
refere a acdo obrigatoria do Estado no oferecimento desse servico publico, o qual € um

direito social.

4 Os fatores internos e externos que interferem na garantia da educagéo bésica de qualidade serdo tratados
com mais detalhes no capitulo 3 deste trabalho.
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Em virtude do modelo federativo do Brasil e estruturado sob o principio da
cooperacao (artigos 1° 18, 23 e 60, 84° inciso | da Constituicdo Federal), ha uma
complexidade de competéncias no ordenamento juridico brasileiro, de acordo com a nossa
Constituicao.

Cury (2002) indica um sistema baseado na cooperagédo reciproca como solucgdo para
o oferecimento da educacdo basica em um pais de estrutura federativa e com as dimensdes
do Brasil.

No texto constitucional, prevé-se um federalismo cooperativo educacional, cujas
bases estdo prescritas nos artigos 22, 23, 24, 30 e 211 (CURY, 2002; RANIERI, 2009).

Observa-se, portanto, uma estrutura de distribuicdo de competéncias visando a
reconstrucdo do sistema federativo conforme critérios de equilibrio pautados na
experiéncia historica (SILVA, 2016). De acordo com o autor, a reparticdo de competéncia
do Estado brasileiro é marcada pelo principio da predominancia do interesse, uma vez que
a Unido cabem matérias de predominante interesse geral e nacional, enquanto que, aos
estados, as matérias de predominante interesse regional e aos municipios, assuntos de
interesse local.

Hé& previsdo constitucional acerca dos encargos e das competéncias a Unido, aos
estados e aos municipios, bem como dos percentuais de receita destinados a esses entes™.

O artigo 211, nos paragrafos 1° a 3°, prescreve: (i) competéncia dos municipios
para atuarem prioritariamente no ensino fundamental e na educacdo infantil; (ii)
competéncias dos estados e Distrito Federal para atuacdo prioritaria no ensino fundamental
e médio e (iii) atuacdo da Unido supletivamente na garantia da equalizacdo de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade de ensino, mediante assisténcia
técnica e financeira aos estados, Distrito Federal e municipios, em todos os niveis de
ensino.

No que concerne a legislagdo infraconstitucional, a Lei de Diretrizes e Bases da

Educagéo, Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, trata da competéncia coordenadora

1> Artigo 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre:

XXIV - diretrizes e bases da educacdo nacional.

Artigo 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

IX - educacdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovagao.

Artigo 30. Compete aos Municipios:

VI - manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagao infantil e
de ensino fundamental.

Artigo 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1988).
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da Unido em matéria de politica nacional de educacdo em seu artigo 8°, isto €, sob a
coordenacdo da Unido, todos os entes politicos atuardo na educacdo infantil, e no ensino
fundamental, meédio e superior, respeitando a seguinte regra: municipios, de forma
prioritaria, no ensino fundamental e na educacdo infantil; estados e Distrito Federal no
ensino fundamental e médio.

Conforme o artigo 8° da LDB, atua a Unido supletiva e redistributivamente em
todos os niveis. Sdo acrescentadas a LDB as normas gerais editadas pela Unido e a
suplementacdo realizada pelos estados e Distrito Federal (artigo 24, inciso IX da
Constituicao Federal).

No plano dos encargos, vislumbra-se certa simetria nas atribuicbes dos entes
federados, detendo a Unido poderes para a coordenacdo nacional de atividades (RANIERI,
2000). Os artigos 205 e 208 estabelecem as competéncias comuns a todas as pessoas de
direito publico interno. Os paragrafos do artigo 211 discriminam as competéncias materiais
por esfera de governo. A LDB discrimina, de forma mais especifica, as competéncias
materiais da Unido, dos estados e dos municipios, por nivel de ensino nos artigos 9 a 11.

Consoante o artigo 10 da Lei n°. 9.394/1996, os estados estdo incumbidos de
organizar, manter e desenvolver os érgdos e instituicGes oficiais dos seus sistemas de
ensino; definir, com os municipios, formas de colaboracdo na oferta do ensino
fundamental, as quais devem assegurar a distribuicdo proporcional das responsabilidades,
de acordo com a populacdo a ser atendida e os recursos financeiros disponiveis em cada
uma dessas esferas do Poder Publico; elaborar e executar politicas e planos educacionais,
em consonancia com as diretrizes e planos nacionais de educagdo, integrando e
coordenando as suas acdes e as dos seus municipios; autorizar, reconhecer, credenciar,
supervisionar e avaliar, respectivamente, os cursos das instituicdes de educacao superior e
0s estabelecimentos do seu sistema de ensino; baixar normas complementares para 0 seu
sistema de ensino e assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o0 ensino
médio a todos que o demandarem.

O artigo 11 da referida Lei assim prevé aos municipios: organizar, manter e
desenvolver os 6rgdos e instituicdes oficiais dos seus sistemas de ensino, integrando-os as
politicas e planos educacionais da Unido e dos Estados; exercer acdo redistributiva em
relacdo as suas escolas; baixar normas complementares para 0 seu sistema de ensino;
autorizar, credenciar e supervisionar 0s estabelecimentos do seu sistema de ensino;
oferecer a educacdo infantil em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensino

fundamental, permitida a atuacdo em outros niveis de ensino somente quando estiverem



37

atendidas plenamente as necessidades de sua area de competéncia e com recursos acima
dos percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal & manutencdo e
desenvolvimento do ensino e assumir o transporte escolar dos alunos da rede municipal.

No campo das competéncias legislativas, a Unido tem competéncia privativa para
legislar sobre diretrizes e bases da educacdo nacional (artigo 22, inciso XXIV) e para
estabelecer o plano nacional de educacéo (artigo 214). Enquanto que os estados e Distrito
Federal tém competéncia concorrente para legislar sobre educacdo por meio de normas
gerais (artigo 24, inciso 1X), todavia, a competéncia dos estados e municipios € muito
restrita, visto que se limita a baixar normas complementares para 0s respectivos sistemas
de ensino.

Portanto, visualiza-se uma descentralizacdo vertical na reparti¢cdo constitucional
de competéncia e encargos no ambito da educacdo: (i) no plano dos encargos, existe uma
cooperacdo entre os 6rgdos federados para a oferta da educacdo fundamental; (ii) na esfera
das competéncias legislativas, a Unido se sobrepfe aos demais entes e (iii) no nivel
superior, a atuacao da Unido prevalece nos encargos e competéncias (RANIERI, 2000).

Como exposto, a autora consigna que a competéncia legislativa dos estados e
municipios é muito restrita, j& que é remanescente, apresentando a Unido competéncia
concorrente a dos estados e Distrito Federal para legislar sobre educacdo mediante normas
gerais (artigo 24, inciso IX). Por outro lado, embora ndo detenham ampla competéncia
legislativa, estados e municipios apresentam uma série de encargos especificos
discriminados nos paragrafos do artigo 211 da Constituicdo Federal e nos artigos 10 e 11
da LDB.

Por fim, destaca-se que a compreensao das normas de competéncia legislativa néo
se encontra em critérios de hierarquia, mas na fundamentacédo tedrica derivada do regime
federativo e do direito constitucional brasileiro (RANIERI, 2000).

Com efeito, a questdo federativa é crucial nessa delimitacdo de competéncias
legislativas.

Cury (2002) considera gque a proposta de regime de colaboragdo, prevista no artigo
211 da Constitui¢do, encontra 6bices nos seguintes pontos: (i) dificuldade em romper com
costumes da verticalizagdo das decisfes dos poderes executivos; (ii) desigualdade entre os
entes federados e (iii) a auséncia de regulamentacdo acerca do regime de colaboracdo em
virtude da ndo edicdo da lei complementar prevista no paragrafo Gnico do artigo 23 da

Constituicao.
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Para o autor, a opgéo constitucional revela um modelo institucional cooperativo, o
que reconhece a autonomia dos poderes publicos, repartindo as competéncias
cooperativamente e impondo limites em alguns casos. Assim, a cooperacdo requer
entendimento matuo entre os entes federativos.

Afirma o autor que diferentemente do sistema financeiro nacional, sistema nacional
de emprego e o sistema unico de salde, a Constituicdo pluraliza os sistemas de ensino
(artigo 211), os quais sao articulados por meio de competéncias privativas, concorrentes e
comuns. Dado esse desenho articulado entre os sistemas, torna-se necessaria a existéncia
de um Plano Nacional de Educac¢do com uma racionalidade em suas metas e em seus meios
e efetivo em suas finalidades.

Muito embora existam dificuldades no regime de colaboracdo, destaca-se o papel
determinante da Unido no estabelecimento de politicas publicas educacionais, como no
caso especifico do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), o qual alterou os padrGes de oferta e de
atendimento dos governos subnacionais no tocante a educacao basica com foco no ensino
fundamental (CURY, 2002). O FUNDEF foi o modelo encontrado para que a manutencao
e 0 desenvolvimento do ensino fundamental se tornassem o foco das politicas, contando
com as trés esferas federadas, principalmente, com os municipios. No entanto, esse fundo
focalizou o ensino fundamental, o qual € a etapa intermediaria, em contrapartida, foram
omitidas a educag¢do infantil (“defesa”) e o ensino médio (“ataque™).

Salienta 0 autor que sdo o0s estados e os municipios que implementam as politicas
educacionais. Dados os diferentes governos de diversos partidos ou composicOes
partidarias, os caminhos de concretude dessas politicas sdo variados. A descentralizacao
politica no pais também deve ser considerada para uma analise objetiva. Ademais, o
federalismo brasileiro apresenta disparidades regionais que repercutem na capacidade
financeira e administrativa dos governos subnacionais, 0 que se agrava no tocante aos
municipios, pois ndo poucos vivem por meio das transferéncias dos governos estaduais e
federal.

A quarta preliminar assinalada pelo autor é a extrema desigualdade
socioecondmica, a qual repercute nas escolas.

Afirma Cury (2002) que as politicas de descentralizacdo, principalmente, se
acompanhadas do atual modo do pacto federativo, consistem em um repasse de
responsabilidade para os poderes publicos subnacionais. Contudo, sem o sustentaculo

financeiro, gera-se a reducao na capacidade de atendimento da demanda.
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Com efeito, lacunas sdo observadas na educacdo basica. Menciona-se a
descontinuidade administrativa, presente nos 6rgdos executivos da educacdo escolar e na
rotatividade de ocupantes de cargos publicos. E necesséria a responsabilizagio conjunta da
Unido, dos estados e dos municipios na educacdo basica no que diz respeito a capacidade
financeira e a capacidade de atendimento da demanda e da concretizacdo da educagdo
como direito social (CURY, 2002).

Nosso ordenamento juridico, segundo Cury (2008), pode explicar como a
desigualdade impactou a educacdo escolar. A Constituicdo Imperial de 1824 reconheceu no
artigo 179, XXXII como direito dos cidaddos a instru¢do primaria gratuita. No entanto, o
artigo 6° definia como “cidaddos brasileiros os que no Brasil tiverem nascido, quer sejam
ingénuos ou libertos”. Os ingénuos sdo os que nasceram livres, filhos de pais livres, e
naturais do pais, enquanto que os libertos sao os alforriados.

Na Constituicdo de 1934, a educacdo € apresentada como direito, sendo obrigacao
dos poderes publicos presta-la gratuitamente no ensino priméario e obrigatoriamente nas
escolas oficiais (ROCHA, 2005). Indica o autor que havia a vinculacdo de percentuais dos
impostos federativos para a educacgdo escolar, a concessdo do Estado para escola do regime
privado e o estabelecimento de um plano nacional de educagéo.

Contudo, para o prosseguimento dos estudos, eles deveriam prestar exames de
admissao, conforme o artigo 150, letra “e” da Constituicdo de 1934, o qual dispunha a
existéncia de “limitacio da matricula a capacidade didatica do estabelecimento e
selegdo...” (CURY, 2008, p. 1191).

Na Constituicdo outorgada na ditadura do Estado Novo em 1937, a educacdo ainda
apresenta uma visao hierdrquica e elitista: “a educacdo integral da prole € o primeiro dever
e o direito natural dos pais. O Estado ndo sera estranho a esse dever, colaborando, de
maneira principal ou subsidiaria, para facilitar sua execucdo ou suprir as deficiéncias e
lacunas da educagéo particular” (CURY, 2008, p. 1191-1192).

A escola privada era a principal rede constitutiva do sistema de ensino e a rede
publica seria constituida no e a partir do sistema privado (CURY, 2008). Aponta o autor
que, na Constituicdo de 1946, diversos principios e diretrizes de 1934 retornam ao texto
constitucional, como o da competéncia da Unido em estabelecer as diretrizes e bases da
educacdo. A Lei n.° 4.024/1961 — a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — entra
em vigor. Todavia, seu artigo 30 expressa quem “nao precisa” ser destinatario da educacao
escolar: aqueles que comprovarem estado de pobreza, aqueles que ndo puderem ir a escola

por insuficiéncia de escolas ou por terem suas matriculas encerradas.
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A Constituicdo de 1967 subtraiu da educagdo a vinculagdo no momento em que
essa lei ampliava o ensino primario para oito anos e o tornava obrigatorio para a faixa
etaria de 7 a 14 anos (CURY, 2008). J4, na Constituicdo de 1988, a educacédo se torna o
primeiro dos direitos sociais (artigo 6°), o ensino fundamental, gratuito e obrigatério passa
a ser direito publico subjetivo, os sistemas de ensino comecam a coexistir em regime de
colaboracédo reciproca, a gestdo democrética se torna principio dos sistemas publicos de
ensino e a gratuidade passa a ser principio de toda a educacao nacional (artigos 205 a 214).

Para o autor, o desafio de um sistema unico de educacgdo esta no desafio de uma
superacao da desigualdade. Um segundo desafio provém de fatos histéricos do pais.

A primeira lei geral de educacéo escolar, de 1827, foi a Unica que conferiu poderes
centrais na educacdo. Entretanto, havia uma limitacdo de natureza demografica e espacial,
visto que a instrucdo se destinava aos moradores de espacos urbanos mais populosos
(CURY, 2008). Ademais, assevera 0 autor que as Provincias eram responsaveis pela
educacdo priméria, enquanto que ao Poder Central cabia a responsabilidade no tocante ao
ensino superior. Uma situacao peculiar ocorreu no Brasil no ambito da educacdo na medida
em que se manifestou uma preocupacao maior as universidades em detrimento da expanséo
da educacdo bésica.

Em 1834, por meio do Ato Adicional (Lei n° 16, de 12/8/1834), atribui uma certa
autonomia as Provincias, criando as Assembleias Legislativas Provinciais e estabelecendo
uma divisdo de recursos fiscais, adotando as Camaras dos Distritos. O paragrafo segundo
do artigo 10 desse ato descentralizou o ensino primario, na medida em que atribuiu as
Provincias competéncia legislativa “sobre a instrucao publica e estabelecimentos préprios
a promové-/a....” (CURY, 2008, p. 1197). Destaca Cury (2008) que o ensino superior
continuava como competéncia dos poderes gerais. Percebe-se, assim, o inicio de uma
descentralizacdo educacional e uma duplicidade de sistemas de ensino, sem, no entanto,
haver a constituicdo de um sistema nacional.

Essa duplicidade foi acompanhada pela auséncia de articulagdo e coordenagéo entre
as redes de ensino em um ambiente de grande desigualdade na esfera subnacional
(ABRUCIO, 2010). Assinala o autor que a Constituicdo de 1891 silencia quanto a
gratuidade em ambito nacional, o0 que deixa a cargo dos estados a possibilidade de afirmar
a gratuidade e a sua associacdo com a obrigatoriedade.

Por sua vez, a Constituicdo de 1934 prescreve para todos estados e municipios a
instrucdo primaria gratuita e obrigatdria no ensino oficial, a vinculagdo de impostos para o

financiamento, portanto, assume-se a educacdo como direito (ABRUCIO, 2010). A
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Constituicdo de 1946 revisita os principios maiores do federalismo e os fundamentos da
Constituicdo de 1934.

Pontes de Miranda (1960), ao fazer referéncia ao artigo 166 da Constituicdo de
1946, ressalta a presenca do direito ptblico subjetivo & educagdo. Por outro lado, o autor
critica a expressao “direito de todos”, visto que somente existe esse direito se houver
escolas em quantidade suficiente de modo que ninguém seja excluido.

Aponta o autor que, na Constituicdo Politica do Império do Brasil, 0 mencionado
dispositivo era previsto no artigo 179, 32. A Constituicdo de 1891, por sua vez, foi omissa
com relacdo a garantia desse direito que se estendia a todos. Apenas era prevista a
liberdade de ensino. Por meio da Constituicdo de 1934, no artigo 149, era prescrito: “a
educacdo € direito de todos e deve ser ministrada pela familia e pelos poderes publicos,
cumprindo a estes proporciona-la a brasileiros e a estrangeiros domiciliados no pais, de
modo que possibilite eficientes fatores da vida moral e econdémica da nagéo, e desenvolva
num espirito brasileiro a consciéncia da solidariedade humana”. Tal direito estava contido
nos artigos 128 a 132 (programaticos) da Constituicdo de 1937.

O artigo 168 da Constituicdo de 1946 dispunha sobre os principios norteadores da
legislacdo do ensino, todavia, ndo se nota a presenca de um plano (PONTES DE
MIRANDA, 1960). Para o autor, somente um plano educacional bem definido conferiria
efetividade a educacéo.

Indica Abrucio (2010) que o periodo ndo-democratico de Vargas, principalmente a
partir de 1937, manteve a estrutura dual das redes. No entanto, o Governo Federal se
delineava mais forte no plano normativo, o que ndo mudou a realidade dos estados e
municipios. O enfraquecimento politico dos governos subnacionais acarretou, portanto,
uma quase extingdo da Federacdo, o que levou ao fracasso educacional nos primeiros
niveis de ensino. Em 1932, houve o lancamento do Manifesto dos Pioneiros da Educacao
Nova, o qual contou com a participacdo de Anisio Teixeira, crente na possibilidade de o
varguismo revolucionar a educagdo a partir da combinacdo entre agdo nacional e
descentralizacdo, visdo esta que foi derrotada.

Ocorreu um movimento em torno do municipalismo como se exemplifica com o IV
Congresso das Municipalidades em 1957, com a participacdo de Anisio Teixeira. Na

expressao de Araujo (2005), pela primeira vez, formou-se uma concepgao de “federalismo

16 A educagdo é direito de todos e sera dada no lar e na escola. Deve inspirar-se nos principios de liberdade e
nos ideais de solidariedade humana.
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tridimensional”. No entanto, a autora assinala que a primeira Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional em 1961 néo consolidou sistemas de ensino de bases locais.

O golpe militar de 1964, concomitantemente com a precariedade no regime
federativo, desvincula os impostos para a educacédo. A Lei n°. 4.024/1961 preceituou que as
diretrizes e bases da educagdo nacional, o ensino superior federal e o ensino superior da
rede privada competiriam a Unido. Aos estados e aos municipios, caberia a efetivagdo do
direito a educacdo no ensino primario e no ensino medio. O Governo Federal, durante o
regime militar, intensificou seu poder de normatizacdo e, como novidade, institui um
sistema de p6s-graduacdo no pais (ABRUCIO, 2010).

O Governo Federal interveio também na educacdo basica, estendendo-a para oito
anos de estudo e a denominando de ensino de primeiro grau (DRAIBE, 1994).

Elenca Abrucio (2010) que houve também, nesse periodo, 0 aumento de recursos
federais e de tributos ou transferéncias obrigatérias aos estados e municipios. O ensino de
segundo grau, principalmente com a criacdo de cursos técnicos, por meio de medidas de
combate ao analfabetismo, ganhou atencdo do Governo Federal, ndo obstante os resultados
ndo tenham sido satisfatorios.

No entanto, destaca o autor (2010, p. 58) que a nacionalizacéo forcada ocorrida no
periodo do regime militar, mesmo com preocupacbes em relacdo as regides menos
desenvolvidas, ndo reduziu a desigualdade “entre e dentro dos estados”, mas recrudesceu
uma centralizacdo no plano federal.

Assinala Cury (2008) que a Constituicdo de 1988 deu continuidade a tradicdo do
Ato Adicional de 1834 e expressou a pluralizagdo dos sistemas (artigo 211). Para o autor,
um sistema nacional de educacdo pressupde um papel da Unido mais robusto na educacao
basica e nas redes privadas dos sistemas de ensino. Nesse sentido, paira 0 medo de
“invasdo” na autonomia dos entes federados. A Unido também seria cautelosa no que diz
respeito a uma presenca mais efetiva na educagdo bésica, principalmente, quanto ao
financiamento.

A Constituicdo de 1988 fez a escolha por um federalismo cooperativo em um
regime de colaboragdo reciproca, descentralizado, com funcbes compartilhadas entre os
entes, de acordo com os artigos 1°, 18, 23, 29, 30 e 211 (CURY, 2011). O artigo 211,
paragrafo 1° dispbe o papel redistributivo, supletivo e equalizador da Unido com
assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios. O
paréagrafo 2° dispde sobre a atuagdo prioritaria dos municipios no Ensino Fundamental e na

Educacédo Infantil. O paragrafo 3° estabelece que os Estados e o Distrito Federal devem
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atuar prioritariamente no ensino fundamental e no ensino medio. Assim, o0 ensino
fundamental é uma competéncia compartilhada, como dispde o artigo 10, inciso Il da LDB.

Segundo o autor, a LDB, o PNE, o sistema nacional de avaliacdo, o Conselho
Nacional de Educacao e o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacao Bésica e
de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB (antecedido pelo FUNDEF)
apontariam a necessidade de um sistema nacionalmente articulado. No entanto, verificam-
se limites para a concretizacdo de um sistema nacional de educacéo.

Na mesma senda, Cury (2008) considera a omissao na edicao de lei complementar,
como dispde o paragrafo Unico do artigo 23. Nessa omissdo, haveria uma guerra fiscal
entre os estados em virtude das intromissdes nos recursos financeiros dos entes federativos
(como a Desvinculacdo dos Recursos da Unido — DRU) e pelo artificio de impostos
disfarcados sob a denominacdo de contribui¢cdes, 0os quais ndo compdem 0s porcentuais

vinculados.

[...] a proposta de um sistema nacional de educacéo, explicitamente formulado,
gera vérias perguntas:

1. Pode haver uma coordenacdo mais clara e mais direta pela Unido de modo
que se exercam as funcbes equalizadora e redistributiva?
2. Como aprimorar as competéncias dos sistemas de modo que se propicie

um exercicio harménico do regime de colaboracdo sob a coordenacdo mais
incisiva da Unido?

3. O sistema nacional propiciaria a melhoria dos resultados em relagdo a
aprendizagem e a socializacdo de valores? (CURY, 2008, p. 1204-1205).

No capitulo sobre financiamento, o qual se configura como um dos pilares de um
sistema nacional, o PNE de 2001 menciona o federalismo com divisdo de
responsabilidades a fim de se aperfeicoar o regime de colaboracdo. Assim, conclui Cury
(2008) que para uma educacdo com qualidade seria necessario um sistema nacional de
educacéo®’.

Entendem Oliveira e Araujo (2005) que existe a necessidade de transformar o
“padrdo de qualidade para todos” em parte do direito publico e subjetivo a educacgdo
fundamental. Enfatizam os autores a dificuldade de se chegar a uma nocdo do que seja
qualidade de ensino. No Brasil, a qualidade de ensino foi constatada de trés formas
diferentes: (i) a primeira determinada pela oferta insuficiente; (ii) a segunda pelas
disfungdes ao longo do ensino fundamental e (iii) a terceira em virtude da generalizacao de

sistemas de avaliacdo pautados em testes padronizados.

7.0 Sistema Nacional de Educagéo seré tratado com mais vagar no capitulo 3 do presente trabalho.
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Afirmam os autores que os testes padronizados Sd0 instrumentos necessarios,
contudo, insuficientes para a melhoria da qualidade do ensino. Segundo eles, é necessario
pensar, de modo articulado, em uma politica de melhoria da qualidade de ensino, a qual
associe insumos e processos. Um primeiro passo seria articular os padrbes de qualidade e
as politicas de financiamento e avaliacdo da educac&o.

Nesse sentido, o pressuposto € que o calculo seja realizado a partir do que é
necessario gastar para uma qualidade de ensino especificada (LEVACIC; ROSS, 2002).

Para Oliveira e Araujo (2005), articular uma politica de financiamento a negociacéo
de indicadores de qualidade se delineia uma espécie de contrato em que sdo definidos o
que se espera das escolas e 0 modo de alcancar esses objetivos por meio das varidveis
sociopoliticas de cada sistema escolar e de cada escola, objetivando amenizar os padrdes
de ineficiéncia e estabelecer padrBes de qualidade de ensino a fim de servirem de medida
de igualdade para a efetivacdo do direito a educagdo. Assim, este se torna passivel de
demanda juridica se a oferta irregular se distanciar dos padrfes de qualidade.

Sampaio e Oliveira (2015) buscam entender o que é a desigualdade educacional no
Brasil, os fatores que a causam e como diminui-la. Assim, observam a desigualdade ao
longo da histéria a fim de diagnosticar o contexto atual e propor solugdes.

Do ponto de vista da relacdo entre Judiciario e educacdo basica de qualidade,
apontam Cury e Ferreira (2009) que, a partir da atual Constituicdo e das leis que a
sucederam, a educacdo foi efetivamente regulamentada com instrumental juridico. Dadas
essas circunstancias por meio do reconhecimento da educacdo como direito social e direito
publico subjetivo, o Poder Judiciario também passou a ter um papel mais relevante na
concretizacdo do direito a educacdo, o que pode ser visto em virtude da judicializacdo da
educacdo a fim de se proteger esse direito.

Tais limites, segundo os autores, sdo necessarios para evitar excessos do Poder
Judiciario, o qual exerce importante papel no controle das politicas publicas, conforme os
objetivos fundamentais presentes no artigo 3° da Constituicdo Federal, implementando ou
corrigindo as politicas publicas.

Os dispositivos constitucionais relacionados a educacao (por exemplo, o artigo 6° e
os artigos 205 e 208), dotados de eficcia plena, evidenciam a possibilidade de se acionar o
Poder Judiciario perante o ndo cumprimento de obrigacdes do Poder Executivo em relagao
a esse direito (CURY; FERREIRA, 2009).

Afirmam os autores, no tocante ao debate da qualidade na esfera judicial, que essa

discussédo ainda € incipiente e se centra em aspectos pontuais, tais como: falta de vagas, de
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professores, transporte e merenda. Tais temas se resumem na busca da qualidade da
educacao, cujo conceito € muito polissémico e bem complexo.

Nesse sentido, Oliveira e Araujo (2005) consideram que entre os especialistas €
dificil chegar a um conceito de qualidade, a qual, muitas vezes, tem sido condicionada pela
quantidade. Os valores e as posi¢es dos sujeitos interferem nas maltiplas respostas que
emergem ao se tentar definir qualidade.

Cury e Ferreira (2009) asseveram que o Poder Judiciario tem constatado a auséncia
de qualidade em vez de conceitua-la com detalhes. O artigo 3°, inciso 1X e o artigo 4°,
inciso I1X da LDB se referem a padrdo de qualidade, contudo, ainda sdo alusfes vagas e
sem densidade para o ambito do Poder Judiciario.

Apontam os autores que deveria haver mecanismos objetivos para a avaliacdo da
qualidade a fim de que os juizes pudessem avaliar a situacdo de seu municipio, como
exemplo, mencionam-se 0s elencados por Pinto (2006): tamanho, instalagbes, recursos
didaticos, razdo alunos/turma, remuneracdo do pessoal, formacdo, jornada de trabalho,
jornada do aluno, projetos especiais da escola e gestdo democratica.

Com relacdo a indicadores de qualidade, Oliveira e Araujo (2005) alertam que
devem ser dindmicos e constantemente debatidos e revistos, pois as expectativas sociais
estdo inseridas em um contexto historico de constante movimento. Definir esses
indicadores ndo € apenas técnica, mas também politica.

Nos Estados Unidos, a discussdo da qualidade do ensino pelo Poder Judiciario esta
presente, ha mais de duas décadas, por meio das adequacy litigations, as quais consistem
em demandas ajuizadas nas cortes estaduais visando a uma educacdo “adequada” ou
“eficiente” com fundamentos em dispositivos das Constituigdes estaduais, semelhantes ao
artigo 206, inciso VII da Constituicdo Federal e ao artigo 4°, inciso IV da LDB (SCAFF;
PINTO, 2016)*8.

No Agravo Regimental no Recurso Extraordindrio com Agravo n°. 635.679,
julgado em 6 de dezembro de 2011, o Supremo Tribunal Federal julgou procedente a acéo
civil pablica, proposta pelo Ministério Publico em face do Estado de Goias, o qual pleiteou
a construcdo de salas de aula em nimero suficiente ao adequado atendimento da populagéo
e em cumprimento das normas que regulam o servi¢o publico de ensino a fim de que seja
prestado com qualidade (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2011).

18 para esse tema, conferir a tese de doutorado de Isabela Rahal de Rezende Pinto (2018): “A discussio da
qualidade do ensino no poder judiciario: a experiéncia norte-americana da Adequacy Litigation”.
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A petigéo inicial se pautou no artigo 4°, inciso IX da Lei de Diretrizes e Bases
(LDB), o qual prevé que o dever do Estado com a educagdo serd efetivado mediante a
garantia de padrGes minimos de qualidade de ensino — definidos como a variedade e a
quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do
processo de ensino-aprendizagem — e também em cumprimento ao artigo 34 da LDB de
Goiés, o qual dispbe acerca da relacdo adequada entre o nimero de alunos e professor a
fim de que houvesse a prestacdo com qualidade e no prazo de seis meses (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal, 2011).

E a primeira ementa do Supremo Tribunal Federal a citar a questdo da qualidade na
esfera do ensino infantil, embora ndo seja discutido seu contetdo (SCAFF; PINTO, 2016).

Ademais, menciona-se que o controle de politicas publicas ainda privilegia o0 acesso
em detrimento da qualidade do ensino (RANIERI, 2013a). No ambito internacional, o
Relatério do Banco Interamericano de Desenvolvimento/ David Rockefeller Center for
Latin America Studies-Harvard University aponta que as politicas educacionais na
América Latina priorizam a expansdo e o0 acesso (BID, 2007).

Especificamente, com relagdo as politicas sociais na América Latina, Draibe (1997)
indica que determinadas caracteristicas do Estado de Bem-Estar Social, tais como, a forte
centralizagdo, a fragmentacdo institucional, o comportamento corporativista, a fraca
capacidade do Estado e as ténues participagdes sociais, teriam contribuido para acentuar as
diferencas sociais em vez de combaté-las.

A autora registra que a eficacia das politicas sociais é condicionada a sua atuacéo
articulada com as condigfes de vida dos segmentos sociais. A descentralizacdo, a
intersetorialidade, a conjugacdo de esforcos publicos e privados, a integracdo dos
programas e o aproveitamento de sinergias entre eles sdo diretrizes para a reorganizacdo do
sistema de politicas sociais, considerados como desafios contemporaneos por Draibe
(1997). Para tanto, a consisténcia do arcabouco juridico que molda as politicas publicas
exerce influéncia nessas metas.

Com efeito, a qualidade da educacao é um conceito polissémico e dindmico, o qual
reflete a condi¢do do ensino de cada periodo. A qualidade era vista, principalmente, como
0 acesso a educagdo, assim, a politica educacional se concentrava na expansdo da
escolarizacdo até 1980 (OLIVEIRA; ARAUJO, 2005).

No cenério internacional, a tendéncia de ampliar o0 acesso a educacdo primaria
também era o que predominava nos anos 1990 (TAWIL, AKKARI; MACEDO, 2012).
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Em virtude da expansdo do acesso a escola, as politicas de melhoria da qualidade
educacional se voltaram a reducdo da repeténcia e da evasdo (SAMPAIO; OLIVEIRA,
2015). A partir de 2000, a qualidade passa a se relacionar ndo mais com a progressdo, mas
sim com a proficiéncia dos estudantes.

De acordo com Oliveira e Araujo (2005), um primeiro sentido de qualidade
educacional se refere ao acesso a educacdo. As politicas publicas, as quais objetivavam
diminuir essa desigualdade foram o estabelecimento da obrigatoriedade e da gratuidade do
ensino e a expansdo da oferta do ensino por meio da constru¢cdo de novos prédios
escolares. O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) e o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da
Educacdo Baésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB) também
contribuiram para a expansao do acesso a escola.

Posteriormente, segundo o0s autores, o conceito de qualidade passa a fazer
referéncia ao prosseguimento dos estudos com aprovacdo ou fluxo escolar. No final da
década de 80, aproximadamente 48% das criancas que ingressavam na primeira série eram
reprovadas e dois por cento evadiam. Portanto, as politicas desse periodo visavam a
regularizacdo do fluxo no ensino fundamental, como adocdo de ciclos, promocao
automatica e programas de aceleracdo da aprendizagem.

Nesse sentido, indicam Sampaio e Oliveira (2015) que, embora o0 acesso a educagao
bésica seja obrigatdrio no Brasil dos seis aos 14 anos e, a partir de 2016, é obrigatdrio para
criancas de quatro a cinco anos e os jovens de 15 a 17, esse acesso ainda ndo é universal.
As metas 1, 2 e 3 do Plano Nacional de Educagéo de 2014 se referem a isso. Por meio das
taxas de dados desagregados por renda familiar per capita da crianca ou do adolescente, as
quais sdo divulgadas pela plataforma “Observatério do PNE”, no atendimento de criancas
de zero a trés anos e dos jovens de 18 a 24 anos, a desigualdade no acesso € mais evidente,
sendo a taxa de atendimento do quartil mais rico mais do que o dobro dos 25% mais
pobres. No tocante a progressdo escolar, o PNE ndo estipula que essa questdo seja
completamente resolvida até o final de sua vigéncia. A meta 2 prevé que 95% dos jovens
deverdo concluir o ensino fundamental na idade adequada. A meta 3 busca a
universalizagdo do acesso a escola dos adolescentes de 15 a 17 anos. Até 2024, 85% desses
adolescentes deverao estar no Ensino Médio, o que significa que o PNE aceite 15% deles
ainda em séries anteriores ou fora da escola.

O segundo conceito de igualdade educacional, para Sampaio e Oliveira (2015),

refere-se ao tratamento, isto €, as condi¢cdes da oferta do ensino devem ser iguais para
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todos. O modo como ocorreu a expansdo da educagdo basica no Brasil repercutiu na
desigualdade das condicdes de ensino.

De acordo com Abrucio (2010), existem desigualdades regionais no pais, uma vez
que os estados mais ricos, do Sul e do Sudeste, assumiram a responsabilidade pela etapa
bésica, enquanto que os estados do Norte e do Nordeste deixaram tal responsabilidade aos
municipios.

Para o autor, 0 FUNDEF e, posteriormente, 0 FUNDEB buscam a redistribuicao
horizontal de recursos entre o estado e seus municipios, conforme o nimero de matriculas
de cada rede, bem como um mecanismo de complementagéo pela Uni&o para os fundos
com menores valores per capita. No entanto, esses fundos ndo conseguiram reduzir a
desigualdade do padrédo da oferta dos servicos educacionais a todos os cidadaos.

A Unido também regula os gastos dos municipios por meio da vinculacdo das
receitas municipais ao gasto em politicas especificas, sendo que 25% das receitas de
impostos devem ser alocados para a educacdo (SAMPAIO; OLIVEIRA, 2015).

No mesmo sentido, Arretche (2010, p. 603) assevera que politicas descentralizadas
reguladas também podem favorecer a reducédo das desigualdades nos gastos, tendo em vista
que tais politicas sdo “[...] aquelas nas quais a legislacdo e a supervisao federais limitam a
autonomia decisoria dos governos subnacionais, estabelecendo patamares de gasto e
modalidades de execugdo das politicas”.

Sampaio e Oliveira (2015) entendem que a discussdo acerca do financiamento
padronizado da educacdo esta concentrada no Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQI) e no
Custo Aluno-Qualidade (CAQ)"®, conforme especificam as estratégias 20.6 e 20.7 do PNE.
Consideram 0s autores que tais parametros possibilitardo uma equalizacdo do
financiamento das escolas no Brasil, pois deverdo garantir que todos tenham recursos para
0S insumos necessarios a uma educacdo de qualidade.

Frise-se que tais insumos, os quais precisam ser definidos, serdo elencados no
capitulo 3 deste trabalho a fim de esmiucar 0s instrumentos juridicos para a garantia de
uma educacao basica de qualidade.

O Plano Nacional de Educacdo se configura como um instrumento de
uniformizacdo das condi¢bes de oferta do ensino brasileiro por apresentar metas e
estratégias que pretendem a reducdo das desigualdades de tratamento. Ele visa a

padronizacdo do ensino a fim de assegurar, principalmente, uma formacdo adequada dos

19 Tais indicadores serdo tratados no capitulo 3 deste trabalho.
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professores, infraestrutura minima nas escolas e objetivos e direitos de aprendizagem
comum a todos os alunos (SAMPAIO; OLIVEIRA, 2015).

Podem ser mencionadas as estratégias e meta 15 infra:

Estratégia 7.1) estabelecer e implantar, mediante pactuacdo interfederativa,
diretrizes pedagdgicas para a educacdo basica e a base nacional comum dos
curriculos, com direitos e objetivos de aprendizagem e desenvolvimento dos (as)
alunos (as) para cada ano do ensino fundamental e médio, respeitada a
diversidade regional, estadual e local; [...] Estratégia 7.18) assegurar a todas as
escolas publicas de educacdo basica 0 acesso a energia elétrica, abastecimento de
agua tratada, esgotamento sanitario e manejo dos residuos sélidos, garantir o
acesso dos alunos a espagos para a pratica esportiva, a bens culturais e artisticos
e a equipamentos e laboratorios de ciéncias e, em cada edificio escolar, garantir a
acessibilidade as pessoas com deficiéncia; [...] Estratégia 7.21) a Unido, em
regime de colaboragdo com o0s entes federados subnacionais, estabelecera, no
prazo de 2 (dois) anos contados da publicagdo desta Lei, pardmetros minimos de
qualidade dos servicos da educagdo bésica, a serem utilizados como referéncia
para infraestrutura das escolas, recursos pedagogicos, entre outros insumos
relevantes, bem como instrumento para adocdo de medidas para a melhoria da
qualidade do ensino;

[...] Meta 15: garantir, em regime de colaboragédo entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, no prazo de 1 (um) ano de vigéncia deste PNE,
politica nacional de formagdo dos profissionais da educacdo de que tratam 0s
incisos I, 1l e 111 do caput do art. 61 da Lei no 9.394, de 20 de dezembro de 1996,
assegurado que todos os professores e as professoras da educacdo béasica
possuam formacdo especifica de nivel superior, obtida em curso de licenciatura
na rea de conhecimento em que atuam (BRASIL, 2014).

Todavia, o diagndstico, por meio do “Observatorio do PNE”, expde que somente
4,4% das escolas da rede publica do Ensino Fundamental e 22,6% das de Ensino Médio
apresentavam a infraestrutura preceituada na estratégia 7.18 em 2013 (SAMPAIO;
OLIVEIRA, 2015). O artigo 13 do PNE prescreve a criagdo de um Sistema Nacional de
Educacdo até 2016 a fim de promover a articulacdo entre os sistemas de ensino, o que seria
um proximo passo para a oferta de ensino em condicdes equivalentes pelo Brasil, como
afirmam Oliveira e Sousa (2010).

Sampaio e Oliveira (2015) mencionam que existem poucos indicadores que
diagnosticam a desigualdade de tratamento da educacao no Brasil. Ademais, a igualdade de
tratamento, por conseguinte, ndo seria suficiente para suprir as desigualdades educacionais,
pois ela ndo considera as desigualdades iniciais, isto €, as diferencas socioeconémicas. Os
autores, assim, defendem a discriminagdo positiva, ou seja, de acordo com as necessidades
dos alunos, os recursos devem ser diferenciados.

Nesse sentido, apontam Oliveira e Araujo (2005) que o padrdo minimo de
qualidade ndo foi estabelecido, isto é, ndo foram definidos os pardmetros acerca da

qualidade do ensino para que esta seja exigida pela sociedade.
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No PNE/2014, a estratégia 7.2 prescreve que um minimo de conhecimentos deve

ser adquirido por todos:

7.2) assegurar que: [...] b) no Gltimo ano de vigéncia deste PNE, todos os (as)
estudantes do ensino fundamental e do ensino médio tenham alcancado nivel
suficiente de aprendizado em relacdo aos direitos e objetivos de aprendizagem e
desenvolvimento de seu ano de estudo, e 80% (oitenta por cento), pelo menos, o
nivel desejavel (BRASIL, 2014).

No entanto, Oliveira e Araujo (2005) tecem criticas a tal estratégia, tendo em vista a
inexisténcia da definicdo do que seria esse nivel de aprendizado, cujo amparo estaria na
defini¢do do padrdo de qualidade, o qual também n&o existe. A defini¢do dos indicadores
de qualidade ndo é apenas técnica, mas também politica, 0 que exige uma anédlise da
realidade, dos custos e das proprias expectativas da sociedade acerca da escolarizacao.

O relatorio da proposta de Emenda Constitucional (PEC) — a PEC n°. 65/2019 —
para 0 novo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de
Valorizacéo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB) prevé a complementagédo da Unido
de até 40% do valor/ano, de modo gradativo, ao longo de dez anos. Tal fundo é a principal
fonte de financiamento da educacdo basica brasileira, representando aproximadamente
60% dos recursos destinados ao setor. Atualmente a Unido custeia apenas 10% do
montante para complementar o valor destinado aos estados que ndo atingem um valor
minimo por aluno (FUNDEB..., 2019).

No nosso ordenamento juridico, a previsdo da “garantia de padrdo de qualidade”
(artigo 206, inciso VII) revela “[...] exiguo condicionamento do legislador ordinario: o que
é qualidade, quando e de que maneira sera assegurado tal padrdo fica a critério do
legislador, que dispde de amplo poder de apreciacdo dos meios e modos de atingir o
objetivo” (RANIERI, 2009, p. 321).

Para a autora, a Unica restricdo a acdo do legislador se impde no ambito das
finalidades da educacdo presente no artigo 205, isto é, qualidade da educagdo para formar o
individuo, o trabalhador e o cidaddo, o que compfe o nucleo do minimo existencial.
Ademais, de modo geral, o Executivo, em todos os niveis da Federacdo, por meio de
mecanismos de avaliacdo de alunos e professores, tem definido as medidas sobre a garantia

do padrdo de qualidade.
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Leal (2009, p. 93), pautando-se em Peter Schneider®®, considera que, no ambito
juridico, a qualidade de uma Constituicdo é medida por meio do espago que é destinado as
forcas politicas a fim de que a sociedade consiga realizar seus objetivos.

Na concepcdo de Mozart Neves Ramos, seria suficiente que o Brasil cumprisse as
metas do Plano Nacional de Educagdo (PNE) para alcancar uma educacdo basica de
qualidade (UM COMPROMISSO..., 2019). Ele sugere a inclusdo do terceiro setor, tal
como dispde o artigo 205 da Constituicdo Federal a fim de reunir esforcos de modo
articulado e colaborativo para a educacdo brasileira. A questdo ndo seria mais recursos,
mas sim seu uso eficiente e maior responsabilizacdo por resultados.

Nesse sentido, a relacdo entre a educacdo bésica de qualidade e o PNE/2014 serd
tratada no capitulo 2. A presenca do terceiro setor também sera destacada neste trabalho ao

relatar o controle da qualidade da educacéo pela sociedade civil (capitulo 3).

1.1.2.2 Dimensdes do conceito de direito a qualidade de educacéo bésica

A Recomendacdo n° 13, de 1999, do Comité Desc apresenta importancia na
medida em que propde um contetdo normativo ao direito & educacéo e aplica a doutrina
dos deveres estatais a esse direito (XIMENES, 2014). Para o Comité, a educacdo deve
apresentar quatro caracteristicas: disponibilidade, acessibilidade, aceitabilidade e
adaptabilidade.

Na concepcdo de Tawil, Akkari e Macedo (2012), a construcdo de uma matriz
conceitual comum sobre qualidade tem duas grandes dificuldades: (i) a definicdo dos
indicadores qualitativos e a auséncia de indicadores confiaveis em boa parte do mundo e
(ii) os limites daquilo que pode ser mensurado nos testes padronizados, pois o enfoque na
medicdo favorece uma visdo reducionista do processo educacional e de suas dimensdes
social e politica®’.

Indicam as autoras que a nogdo de qualidade da educagéo se delineia como um dos
esforcos da UNESCO em promover o desenvolvimento da educacdo no mundo. No cenario
internacional, a no¢do de qualidade se destaca a partir de 2000 em virtude do objetivo
pretendido pelo Marco de Acdo de Dakar, ou seja: “melhorar todos os aspectos da
qualidade da educacdo e assegurar exceléncia para todos, de forma a garantir a todos

20 Cf.: Schneider, 1991.
21 “De hecho, concentrarse en la medicién fomenta una perspectiva reduccionista del proceso educativo y de
sus dimensiones social y politica” (TAWIL, AKKARI e MACEDO, 2012, p. 10).
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resultados reconhecidos e mensuraveis, especialmente na alfabetizacdo, matematica e
habilidades essenciais a vida” (UNESCO, 2000).

Tawil, Akkari e Macedo (2012) afirmam que a questdo de qualidade deve ser
tratada como um processo dindmico com ajustes permanentes provenientes de negociacdes
entre 0s interessados. Assim, o debate acerca da melhoria da qualidade na educacdo
perpassaria por um enfoque pautado na interagdo social multidimensional, isto €, constata-
se a existéncia de multiplos enfoques e, por conseguinte, a combinacdo de metodologias
complementares a fim de melhor apreender a complexidade dessas questdes.

As autoras ainda consideram que néo séo todos os resultados da educacdo aptos a
serem medidos de modo quantitativo. Por exemplo, as dimensdes de igualdade e eficiéncia
podem ser guantificadas, j& a dimensao da relevancia nao pode ser medida, uma vez que
esta consiste na aprendizagem que habilita o individuo a vida contemporanea de acordo
com a visdo dos “quatro pilares de aprendizagens” da UNESCO?.

Nesse sentido, ensina Garcia (1998, p. 59):

Qual a finalidade da educacdo: formar para a liberdade que vem pelo
conhecimento, pela possibilidade de opc¢Bes ou alternativas; formar para a
cidadania, a plenitude de direitos e, por Ultimo, formar para a dignidade da
pessoa, principio fundamental do Estado brasileiro, conforme estabelece o art. 1°,
111, da Constituicdo.

No cenéario internacional, emergiram estratégias para o desenvolvimento da
educacdo, como a Declaracdo Mundial sobre Educacdo para Todos (1990) e o Foro
Mundial sobre Educacéo (2000).

Singh (A/HRC/20/21, 2012), a partir do conceito de quatro pilares da educacao
(aprender a conhecer, aprender a fazer, aprender a viver juntos e aprender a ser), 0s quais
advém do Relatorio para a UNESCO da Comissdo Internacional sobre Educacdo para o
Século XXI, propGe um marco conceitual holistico para a educacao de qualidade.

Segundo o autor, esse marco holistico abrange os seguintes aspectos: (i) um nivel
minimo de apreensdo de conhecimentos, valores, capacidades e competéncias; (ii)

infraestrutura e ambientes escolares adequados; (iii) corpo docente bem qualificado e (iv)

2 O Relatério para a UNESCO da Comisséo Internacional sobre Educagdo para o Século XXI estabeleceu
quatro pilares do conhecimento que devem organizar a educagdo: aprender a conhecer, aprender a fazer,
aprender a viver juntos e aprender a ser (DELORS, 2003). Destaca-se que o ensino formal visa
fundamentalmente ao aprender a conhecer e, de forma menor, ao aprender a fazer, deixando a revelia as
outras duas formas de aprendizagem.
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uma escola aberta a participacdo de todos. Com efeito, a educacdo basica de qualidade é
um marco para se alcancar plenamente o direito a educacéo.

Como demonstrado na secao anterior, Ximenes (2014) adota o referencial tedrico
do principio constitucional da qualidade, cuja delimitacdo da méaxima realizacdo deve ser
justificada por circunstancias faticas e juridicas de maneira que o mencionado principio se
realize progressivamente e com 0 maximo de recursos disponiveis. Assinala o autor que o
direito a0 minimo existencial, no tocante a infraestrutura e ao funcionamento do ensino,
encontra-se também protegido nessa definicdo de conteudo de qualidade. Dessa forma, a
partir da teoria dos direitos fundamentais como principios, propde o autor que o direito a
qualidade do ensino corresponda ao direito @ maxima qualidade.

A Constituicdo de 1988 priorizou a dimensao objetiva da educacdo. Tal dimensédo
reconhece um correspondente direito subjetivo a determinados bens e direitos relacionados
a qualidade (XIMENES, 2014).

Qual seria o conteudo dessa dimensdo objetiva da educacéo?

Esse conteudo é organizado em sete dimensfes por Ximenes (2014), as quais
devem ter como objetivo a plena realizagdo, com o maximo de recursos disponiveis. As
sete dimensdes, relacionados ao conteddo juridico do direito a qualidade do ensino no
Brasil, consistem em: (i) estudantes; (ii) ambiente escolar; (iii) condi¢Ges de infraestrutura
e insumos bésicos; (iv) conteddos; (v) processos educacionais relevantes; (vi) resultados e
(vii) financiamento publico. A descricdo de cada uma delas pode ser resumida a seguir:

i) estudantes: salde, promocdo de habitos de vida; desenvolvimento na primeira
infancia; frequéncia as unidades escolares; tempo disponivel para a escolariza¢ao; suporte
educacional familiar;

i) ambiente escolar: seguranca e disciplina escolar e prevencdo e combate a maus-
tratos;

iii) condicdes de infraestrutura e insumos basicos: infraestrutura, acessibilidade,
materiais de ensino;

iv) conteudos: padrdes basicos curriculares, conteldo regional e local e contetdo
escolar;

V) processos educacionais relevantes: tempo de aprendizagem, numero de alunos,
organizacdo pedagogica, métodos de ensino, participacdo democratica e autonomia
escolar;

vi) resultados: desempenho mensurdvel em processo nacional de avaliacdo;

cidadania, valores e direito “na” e “através” da educacao e
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vii) financiamento publico: custo aluno-qualidade, padrdes basicos nacionais e
incentivos.

Defende o autor que todas essas dimensdes estdo inseridas na esfera de protecdo do
principio constitucional da qualidade. Indica ainda a necessidade de se reconfigurar o
direito humano fundamental a educacdo, visto que ainda é condicionado ao acesso e a
permanéncia e, muitas vezes, reduzido & perspectiva de resultados de testes®, o que leva &
desconsideracdo dos demais resultados cognitivos e ndo cognitivos, dos processos
educacionais e da concretizacdo da igualdade.

Frise-se que a qualidade da educacdo ndo pode se reduzir a resultados em testes.
Embora a legislacdo brasileira preveja o padrdo minimo de qualidade e, especialmente, o
PNE/2014 estabeleca metas relacionadas a qualidade, ainda ndo se vé de modo traduzido
nas escolas uma educacdo qualitativa. Instrumentos juridicos como o Custo Aluno-
Qualidade e o Sistema Nacional de Educacdo podem viabilizar a efetiva garantia da
qualidade na educacdo, como serd abordado no capitulo 3 deste trabalho.

1.3 SINTESE DO CAPITULO

Nas palavras de Schwartzman (2005), é mais facil levar as criangas para as escolas
do que ensina-las a ler e a escrever. O autor também questiona: “de quanta educagdo o
Brasil precisa e com que conteudos?” (2005, p. 15).

Se € possivel discutir o conceito da qualidade da educacdo sob diversas
perspectivas, adotamos a qualidade da educacdo como principio educacional, de natureza
constitucional, de modo que seja concretizada a maxima qualidade possivel nas
circunstancias faticas e juridicas em que esta inserida. O direito a qualidade da educacdo
parte, por conseguinte, da teoria dos direitos fundamentais como principios, o que leva a
conclusédo de que esse direito corresponde ao direito a maxima qualidade.

Diante dessa afirmacéo, surgem alguns questionamentos: (i) o Plano Nacional de
Educacdo de 2014 ndo tem se constituido como instrumento suficiente e eficiente para
tanto, como garantir, portanto, uma educagdo basica de qualidade? e (ii) qual seria o

contetido do direito a qualidade da educagéo?

% Em relagdo a criticas & mensuragdo quantitativa dos resultados da educac#o, é possivel encontrar em Tawil;
Akkari; Macedo, 2012.
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Com relacdo ao Plano Nacional de Educacdo e suas metas, o proximo topico os
abordara, partindo do pressuposto de que a melhoria da qualidade e a articulagdo do
sistema nacional de educacéo sdo pontos cruciais do PNE/2014.

O segundo capitulo visara responder a seguinte pergunta: como traduzir a educacao
bésica de qualidade em realidade, visto que apenas 0 PNE ndo tem se constituido como

instrumento suficiente para tanto?



56



57

CAPITULO 2 - A GARANTIA DA EDUCAQAO DE QUALIDADE
2.1 O PLANO NACIONAL DE EDUCACAO: DIRETRIZ CONSTITUCIONAL

A Constituicdo Federal prevé, em seu artigo 214, que a lei estabelecera o plano
nacional de educacdo. A Emenda Constitucional n°. 59 de 2009 alterou a redacéo original
do artigo 214, o qual preceitua um PNE “de duragdo decenal, com 0 objetivo de articular o
sistema nacional de educacdo em regime de colaboracdo e definir diretrizes, objetivos,
metas e estratégias de implementacdo para assegurar a manutencao e desenvolvimento do
ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de a¢fes integradas dos
poderes publicos das diferentes esferas federativas” (BRASIL, 1988).

Na concepgéo de Silva (2014), o referido dispositivo deveria dispor que o plano
nacional de educacéo tivesse a mesma duragdo do plano plurianual previsto no artigo 165,
paragrafo 1° por se tratar de um plano setorial de desenvolvimento nos termos do artigo 48,
inciso V. Assevera 0 autor que se trata de um plano extremamente relevante, todavia, a
nova redacdo dada pela emenda constitucional ndo previu um planejamento. Uma
consequéncia disso € a propria mora para o estabelecimento do PNE/2014.

O artigo 5° da Lei n°. 13.005/2014%* prevé que a execucdo e 0 cumprimento das
metas do PNE sdo objeto de monitoramento continuo e de avaliacdes periddicas, realizados
pelas instancias: Ministério da Educacdo (MEC); Comissdes de Educacdo da Camara dos
Deputados e Comissdo de Educacdo, Cultura e Esporte do Senado Federal; Conselho
Nacional de Educacdo (CNE) e Forum Nacional de Educacéo.

De acordo com o pardgrafo 2° do artigo 5° da Lei n.° 13.005/2014, o Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), em 2015, lancou o
documento “Plano Nacional de Educagao — Linha de Base”.

A mencionada Emenda Constitucional n°. 59/2009 recrudesceu a necessidade de
um regime de colaboracdo, cujo elemento constitutivo € o Plano (CURY, 2011). Sendo
assim, o PNE se realiza com uma lei prépria, regulamentando-o, e se insere em um
“sistema nacional de educagao”.

Bucci (1997) afirma que, em grande medida, o sucesso da politica publica provém
da qualidade do processo administrativo que antecede sua concretizacdo e que a

implementa. Para a autora, esse tema é complexo na medida em que nédo é ontologicamente

24 Com relagdo a0 monitoramento e as avaliacdes, cf.: Dourado; Grossi Junior; Furtado, 2016.
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juridico, mas sim provém da teoria politica. Os direitos sociais tém como fundamento
mediato as politicas publicas, cuja realizacdo se da por meio de prestacdes positivas do
Estado.

Adotamos o conceito de Bucci (2006) de que as politicas publicas consistem em
programas de a¢do do governo para a realizacdo de objetivos especificos em um espaco de
tempo determinado.

A autora (1997) assinala que as politicas publicas se expressam, frequentemente,
por meio do plano, cujo instrumento normativo € a lei, a qual estabelece os objetivos, as
metas, 0s instrumentos para sua concretizacdo. Sua origem normativa é o Poder
Legislativo. No entanto, os efeitos das politicas publicas ultrapassam o plano em que estéo
inseridas.

Entende Lucena (2016) que as politicas publicas educacionais devem ser norteadas
a fim de atenderem aos objetivos preceituados no artigo 205 da Constituicdo Federal, isto
é, 0 desenvolvimento integral do ser humano, a formacdo do cidaddo e a sua qualificacdo
para 0 mercado de trabalho. Segundo a autora, sobretudo, o desenvolvimento pleno do
individuo deve ser alcancado, visto que engloba os demais objetivos.

No mesmo sentido, Cury (2005) enfatiza que o “pleno desenvolvimento da pessoa”
é 0 objetivo maior da educacdo, o qual ndo pode se realizar sem a busca da igualdade e da
liberdade “para as quais o desenvolvimento efetivo da capacidade cognitiva € tanto uma
marca registrada do humano quanto uma condi¢do desse desenvolvimento” (2005, p. 19).

A Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, em seu artigo 26, n° 2, expressa a
orientacdo da instrucdo para o desenvolvimento da personalidade humana, bem como o
Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC), em seu
artigo 13, afirma que os Estados-partes desse Pacto (com vigéncia no Brasil por meio do
Decreto n°. 591/1992) concordam que a educacdo deve objetivar o pleno desenvolvimento
da personalidade humana e de sua dignidade.

Para Lellis (2010), o pleno desenvolvimento da pessoa, previsto no artigo 205 da
Constituicdo Federal, deve promover a realizacdo do individuo em todas as areas que o
qualifiguem, como: emocional, intelectual e fisica. De acordo com o autor, o principio
contido nesse dispositivo visa a sua finalidade e ao nivel de efetivagédo da aprendizagem.

A Declaracdo de Incheon considera que o direito a educacdo consiste em direito
humano fundamental, base da realizagdo humana e do desenvolvimento sustentavel, e se
trata de um elemento crucial para o pleno emprego e a erradicacdo da pobreza (UNESCO,
2016).
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Tal Declaracdo apresenta a educagdo priméria e secundaria gratuita e com
financiamento publico por 12 anos, dos quais, no minimo, nove anos devem ser de
educacdo obrigatoria, como o primeiro mandamento para o alcance de uma educacéo de
qualidade (UNESCO, 2016).

Lucena (2016) aponta que, ao comparar os principios do artigo 206 da Constituicdo
Federal com as qualificagbes de um bom sistema educacional do Banco Mundial,
semelhantemente, sdo encontradas as mencfes a magistério, equidade, inclusdo, e gestdo
escolar. No tocante ao artigo 208, dentre outros meios, lista: 0 oferecimento de educacgéo
infantil em creche e pré-escola as criangas com até cinco anos de idade. De modo similar, o
Banco Mundial adotou o desenvolvimento das criangas em sua primeira infancia.

A partir de um levantamento dos deveres estatais relacionados a educacao basica
escolar de qualidade na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, Lucena (2016)
divide-os nas seguintes categorias: (i) estudantes; (ii) ambiente escolar; (iii) infraestrutura e
insumos basicos; (iv) contetdos; (v) processos educacionais relevantes: (vi) avaliacfes e
(vii) financiamento publico.

A autora conclui que sdo inimeros os deveres do Estado na legislacdo nacional no
tocante ao direito a educacdo. De modo semelhante, nos projetos e diretrizes do Banco
Mundial para o Brasil, a atuacdo multifacetada do Estado nacional € reafirmada,
especialmente, no dever de financiamento publico dos servicos educacionais.

Dispde o paragrafo Unico do artigo 208 da Constituicdo que 0 acesso ao ensino
obrigatdrio e gratuito se delineia como direito publico subjetivo.

Nesse sentido, Duarte (2003) afirma que a satisfacdo do direito a educacéo basica
se relaciona com a exigibilidade de politicas publicas, a qual transcende o ambito do
individuo considerado isoladamente. Assim, a titularidade desse direito pode ser requerida
por um individuo ou por grupos de pessoas.

O paragrafo segundo do artigo 208 prevé a responsabilizacdo da autoridade
competente no tocante ao ndo oferecimento ou ao oferecimento irregular do ensino
obrigatdrio gratuito. Assim, a ndo aplicacdo do minimo exigido na manutencdo e no
desenvolvimento do ensino permite a intervencdo da Uni&o nos estados descumpridores da
norma e dos estados nos municipios (artigo 34, inciso VII, alinea “e” e artigo 35, inciso III
da Constituicdo Federal).

Lucena (2016) considera que o PNE é um instrumento de planejamento do Estado
Democratico de Direito, o qual orienta a execugdo e o aprimoramento de politicas publicas

de educacao. Seu objetivo principal é a instituicdo de mecanismos para 0 cumprimento do
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artigo 214 da Constituicdo Federal, preceitua o estabelecimento do plano nacional de
educagédo, com duracdo de dez anos, que deveria, por sua vez, articular o sistema nacional
de educacdo, em regime de colaboragdo. Ao plano também cabe definir diretrizes,
objetivos, metas e estratégias de implementacdo para assegurar a manutencdo e o0
desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades.

O texto constitucional de 1988 prevé que se estabeleca um planejamento
educacional com duracdo plurianual, objetivando a articulacdo e o desenvolvimento da
educacdo brasileira em seus diferentes niveis, bem como a integracéo das acdes do Poder
Publico a erradicagdo do analfabetismo; a universalizacdo do atendimento escolar; a
melhoria da qualidade do ensino; a formacdo para o trabalho e & promocéo humanistica,
cientifica e tecnoldgica do Pais (TIRONI, 2016).

A LDB, em seus artigos 9° e 87, atribuiu a Unido o dever de elaborar o PNE, em
colaboracdo com os Estados, Distrito Federal e Municipios. O mencionado artigo 87
instituiu a “Década da Educagdo”, o qual preceituou que a Uni&o, no prazo de um ano a
partir da publicacdo da LDB, deveria encaminhar ao Congresso Nacional o PNE,
estabelecendo diretrizes e metas para 0os dez anos seguintes, em conformidade com a
Declaragdo Mundial sobre Educacéo para Todos, aprovada em Jomtien no ano de 1990.

A Emenda Constitucional n°. 59/2009 prescreveu no texto constitucional a duragao
decenal do planejamento considerado e a sua elaboracdo em regime de colaboracéo.

O PNE, como afirma Bucci (2013), é uma politica de Estado, configurando-se
como um programa politico, com uma duracdo decenal, a qual o protege contra o
esvaziamento do plano em raz&o da troca governamental, o0 que ressalta sua vocagao para
permanéncia em virtude de se tratar de politica publica estruturante.

O artigo 2° da Lei n° 13.005/2014 preceitua dez diretrizes ao PNE, isto é:
erradicacdo do analfabetismo; universalizacdo do atendimento escolar; superacdo das
desigualdades educacionais, com énfase na promocao da cidadania, com atencédo especial
aos valores morais e éticos, bases da sociedade; promoc¢do do principio da gestdo
democratica da educacdo publica; promogdo humanistica, cientifica, cultural e tecnoldgica
do pais; estabelecimento de meta de aplicagdo de recursos publicos em educagdo como
proporcao do Produto Interno Bruto; valorizacdo dos profissionais da educacdo; promogao
dos principios do respeito aos direitos humanos, a diversidade e a sustentabilidade
socioambiental (BRASIL, 2014).

O artigo 7° da Lei n° 13.005/2014 prevé que Unido, estados, Distrito Federal e

municipios atuardo em regime de colaboracdo para alcancar as metas e implementar as
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estratégias contidas no texto legal. O artigo 23 da Constituicdo Federal determina que leis
complementares fixardo normas para a cooperagéo entre Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, a qual ainda ndo foi editada.

Por sua vez, o inciso IX do artigo 21 da Constituicdo prescreve como competéncia
exclusiva da Unido a elaboracgdo e a execucdo de planos nacionais e regionais de ordenagéo
do territorio e de desenvolvimento econdmico e social. Para tanto, a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional atribuiu a Unido sua elaboracdo juntamente com os demais
entes federados®.

Conforme a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, destaca-se que a
educacdo € uma competéncia privativa da Unido (artigo 22, inciso XXIV), uma
competéncia comum a todos os entes federativos (artigo 23, inciso V) e uma competéncia
concorrente (artigo 24, inciso 1X). O Plano Nacional de Educacdo é também contemplado
pelo artigo 87 das Disposi¢cdes Transitorias da LDB.

Afirma Lucena (2016) que o sistema nacional de educagdo pode viabilizar a
evolucdo da arquitetura das politicas publicas de educacdo e o PNE seria seu nucleo.
Entretanto, o legislador, como indica Ximenes (2014), optou pela articulacdo das metas do
PNE a instituicdo do sistema nacional de educacao, o qual ainda nao existe.

No tocante ao contetudo, as metas do PNE/2014 podem ser divididas em quatro
grupos (LUCENA, 2016). A autora enuncia que O primeiro grupo apresenta regras
estruturantes para a garantia do direito a educacédo bésica de qualidade, envolvendo acesso,
universalizacdo do ensino obrigatério e ampliacdo das oportunidades educacionais. O
segundo grupo, focado na equidade, refere-se a reducédo das desigualdades e da valorizagdo
da diversidade. O terceiro grupo diz respeito a valorizacdo dos profissionais da educacao
como meio imprescindivel para realizar todas as outras metas. O quarto grupo se relaciona
ao ensino superior.

Na proxima secdo, trataremos dos Planos Nacionais de Educacdo de 2001 e 2014,
os quais foram objeto de intensos debates até a aprovacdo das respectivas leis que os

concretizaram.

Artigo 9°. A Unido incumbir-se-a de:

I - elaborar o Plano Nacional de Educagdo, em colaboracdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios;

Artigo 87. E instituida a Década da Educacio, a iniciar-se um ano a partir da publicag&o desta Lei.

§ 1°. A Unido, no prazo de um ano a partir da publicagdo desta Lei, encaminharg, ao Congresso Nacional, o
Plano Nacional de Educacdo, com diretrizes e metas para 0s dez anos seguintes, em sintonia com a
Declaracdo Mundial sobre Educacio para Todos (BRASIL, 1996).
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2.1.1 PNE/2001 e PNE/2014: aspectos gerais

O Plano Nacional de Educacdo deve se configurar como uma politica de Estado,
que se difere, portanto, de uma politica de governo em razdo da perenidade das politicas
publicas educacionais presentes naquele.

Todavia, ao vislumbrar o PNE/2001 e o PNE/2014, essa caracteristica ndo
prevaleceu com a aprovacdo das respectivas leis que os materializaram. O vigente
PNE/2014 apresenta como um dos principais desafios sua configuracdo em politica de
Estado.

Cury (2011) e Chizzoti (2005) apontam que, na Constituinte de 1823, é possivel
mencionar um embrido de plano de educacdo publica por meio do projeto de Martim
Francisco com organizacdo curricular e objetivos para cada grau. Todavia, 0s constituintes
ndo foram capazes de delinear as diretrizes fundamentais da instrucdo publica, cujo projeto
de um plano geral ou de um tratado de educagéo ficou em segundo plano em face ao
projeto de criacdo de universidades. Até o Ato Adicional de 1834, a educacdo ficou a cargo
da iniciativa privada.

Com efeito, Pimenta Bueno (1857), ao tecer consideracGes acerca do direito a
instrucdo presente na Constituicdo de 1824, alerta que a instrucdo publica € uma
necessidade e deve ser estendida a todos. O autor indica também que é imprescindivel um
plano de instrucdo, continuo e com finalidades bem definidas. Nesse sentido, o Ato
Adicional de 1834 conferiu as assembleias provinciais a faculdade de legislarem para a
garantia do acesso a instrucdo publica, contudo, Pimenta Bueno (1857, p. 440) destaca a
necessidade da atuacdo dos poderes gerais na constru¢do de uma “educagdo nacional
homogénea e uniforme”.

Na Constituicdo de 1824, Chizzoti (2005) assinala que os direitos a educacgédo
visavam as reivindicacGes dos liberais de Portugal. Ademais, a gratuidade universal a
educacdo priméaria ndo adveio de exigéncias da sociedade, mas sim consistia em um mero
reconhecimento formal de um direito subjetivo em detrimento ao senso de obrigacao
efetiva do Estado brasileiro.

Adverte Cury (2011) que, devido a dissolucdo da Assembleia em 1823, a qual
impossibilitou a definicdo de um plano geral de educacao, elaborou-se uma lei geral da
educacgdo mais simplificada em outubro de 1827. Tal lei se submeteu ao Ato Adicional de

1834, o qual descentralizou a atribuicdo de instrucdo primaria para as Provincias.
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Considera o autor que o Decreto n°. 19.850 de 11 de abril de 1931 criou o Conselho
Nacional de Educacdo, sendo uma de suas incumbéncias indiretamente um plano de
desenvolvimento da educagdo. Por sua vez, o Manifesto de 1932 indicava um plano de
reconstrucdo educacional como um dos pilares da reconstrucao nacional. O artigo 150 da
Constituicdo de 1934 previa que era competéncia da Unido fixar o Plano Nacional de
Educacéo, coordenar e fiscalizar sua execucdo. Por sua vez, o artigo 152 preceituava que
competiria ao Conselho Nacional de Educacdo (CNE) elaborar o plano nacional de
educacdo. A Lei n° 174 de 1936 regulamentou o CNE. Também houve a elaboracdo de um
regimento interno préprio para esse 6rgao colegiado quando da elaboragdo do PNE.

Todavia, o golpe que desembocou no Estado Novo, em 1937, impossibilitou o
prosseguimento do Plano Nacional de Educacdo (CURY, 2011). Dado esse impedimento,
afirma o autor que o Ministério da Educacédo e da Saude Publica retomou o Plano. Na Lei
n 4.024/1961 com redacdo pela Lei n° 9.131/1995, o artigo 7°, pardgrafo 1°, alinea “a”
dispdoe que ao CNE compete “subsidiar a elaboracdo e acompanhar a execucdo do PNE”.
Posteriormente, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, no artigo 9°, reafirma a
atribuicdo da Unido na elaboracdo do PNE em colaboracdo com os demais entes federados.
Apenas em 2000, que houve a proposicao de um Plano em virtude da tramitacdo dificil da
LDB e da proposi¢do da emenda constitucional.

Dois processos distintos tramitaram no Congresso Nacional durante a elaboracao do
PNE/2001, o que revelou a oposicdo entre as propostas da sociedade civil (“Proposta da
sociedade brasileira”) e as propostas do governo federal (“Proposta do Executivo ao
Congresso Nacional”). Apesar de algumas metas do plano terem advindo da proposta da
sociedade civil, o texto final em 2001 contemplou a maior parte do texto encaminhado pelo
Executivo, além de terem sido vetados pontos importantes para a sustentacdo financeira
das metas, como a previsao dos gastos em educacdo de 7% do Produto Interno Bruto
(PIB).

Por outro lado, os objetivos e as metas do PNE retrataram demandas historicas da
sociedade brasileira (AGUIAR, 2010).

Os vetos no tocante ao financiamento repercutiram em um plano sem amparo

econémico-financeiro, o que retardou a elaboracdo dos planos de educacéo pelos Estados e

% Trata-se do Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova. Esse documento foi langado em 1932 e consiste
em um dos grandes marcos da educacéo brasileira com propostas para inova-la, sendo considerado ainda hoje
como uma referéncia.
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Municipios, assim, dificultou-se a geracdo de obrigacfes juridicas (CURY, 2011;
MARTINS, 2014).

O artigo 214 da Constituicdo Federal representa o intento de se atender a um
interesse coletivo, isto é, sua finalidade é a constituicdo de um plano de Estado, que
consiste em instrumento politico a fim de concretizar objetivos em uma determinada
politica (CURY, 2011). Para tanto, afirma o autor que o planejamento estratégico, pautado
na realidade, mas focado em prescri¢fes futuras, estabelece metas e prevé um plano de
acompanhamento de alcance dessas metas.

Com efeito, 0 PNE de 2001 ndo se configurou como uma politica de Estado para o
setor, mas sim um plano de governo (BRITTO, 2015; AGUIAR, 2010; DOURADO,
2010).

Aguiar (2010) assinala que o texto final do PNE/2001 registra os choques ocorridos
na tramitacdo de sua proposta, principalmente, no que concerne a aplicacdo de recursos
para concretizar as metas. A partir das prioridades do PNE estabelecidas, coube aos
governos estaduais e municipais sua operacionalizacdo de modo articulado com a Unido
para a concretizacdo do acesso a educacdo publica de qualidade. Contudo, em virtude das
dificuldades e omissdes de varios estados e municipios, essa situacdo ndo foi efetivada.

Os setores organizados da sociedade esperavam que o PNE se delineasse como um
plano de Estado, ndo um plano de governo. Para a autora, seria um grande desafio a
colaboracdo e a cooperacdo entre os entes federados no tocante ao cumprimento dos
compromissos do PNE. Em 2004, a Unido, por meio do INEP, disponibilizou subsidios,
em razdo da publicacdo de um documento com estatisticas demograficas e indicadores
educacionais, o qual apontava as metas de maior impacto financeiro por nivel e
modalidade de ensino (INEP, 2004). Tal documento apresentava um diagnostico da
educacdo com estatisticas educacionais e demograficas por meio das pesquisas recentes do
INEP e do IBGE.

Indica ainda Aguiar (2010) que, a partir do estabelecimento das prioridades do
PNE, os estados e 0os municipios, por meio de seus governos, deveriam operar em uma
estratégia articulada com a Unido, o que, contudo, ndo ocorreu em razdo das dificuldades e
omissbes de diversos estados e municipios para 0 engajamento neste processo. A Unido,
caberia a responsabilidade de ser a articuladora da politica nacional de educagdo em
parceria com o0s estados, Distrito Federal e municipios. No entanto, foram mantidos limites
historicos quanto a articulacdo da Unido com os demais entes federados, principalmente,

com 0S municipios, responsaveis pelo cumprimento de suas metas e objetivos. Esses
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limites derivam da n&o regulamentagéo do regime de colaboragéo entre os entes federados
e da auséncia de efetiva participacdo da sociedade organizada.

Um projeto de PNE, denominado como “PNE da Sociedade Brasileira” fora
apresentado ao Congresso Nacional em fevereiro de 1998 na forma do Projeto de Lei n°.
4.115/1998. Tal projeto resultou de encontros da sociedade civil como entidades e
associacOes académicas, cientificas e sindicais, além de dois Congressos Nacionais de
Educacdo. O MEC também encaminhou ao Congresso Nacional a proposta do Executivo,
elaborada pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP), consubstanciada no Projeto de Lei n° 4.173/1998, como anexo ao PNE da
Sociedade Brasileira (AGUIAR, 2010).

Enuncia a autora que quatro objetivos gerais e cinco prioridades foram elencados
pelo PNE/2001 no tocante ao direito a educacdo. Novas metas foram estabelecidas pelo
PNE/2001 para cada nivel e modalidade de ensino, para a gestdo e o financiamento da
educacéo, para a formacéo e a valorizacdo da carreira de professor e demais profissionais
do ensino.

Para a realizacdo desses objetivos, eles foram condicionados a elaboracéo de planos
e estratégias estaduais e municipais a fim de adequéa-los as especificidades locais (artigo 2°
da Lei n° 10.172/2001). Ademais, os planos plurianuais da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios deveriam ser elaborados de modo a dar suporte as metas constantes
no PNE (artigo 5° da Lei n°. 10.172/2001).

Aos entes federados, atribuiu-se a responsabilidade para a concretizacdo das metas
do PNE, o qual poderia ser acompanhado pela sociedade para sua implementacao
(TIRONI, 2016). No entanto, a autora tece criticas a0 modo como 0s mecanismos para a
implementacdo do plano e para o seu acompanhamento foram previstos na lei: objetivos a
serem alcancados sem a presenca de instrumentos para efetiva-los.

O Plano Nacional de Educacéo vigente, proposto pelo Projeto de Lei n°. 8.035/2010
e instituido pela Lei n° 13.005/2014 (PNE/2014), apresenta um numero significativo
menor de metas, se comparado com o Plano anterior.

Indica Tironi (2016) que as diretrizes do PNE/2014 ndo sdo especificas para cada
nivel de ensino, mas sim se apresenta de modo mais abrangente no texto principal da Lei,
em seu artigo 2°. A autora critica o fato de que as metas e as respectivas estratégias nao sdo
sempre coordenadas entre si e 0s instrumentos para concretiza-las, em grande medida, sdo

objetivos a serem alcanc¢ados.
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A Emenda Constitucional n°. 59/2009 prescreveu no texto constitucional a duragao
decenal do planejamento considerado e a sua elaboracdo em regime de colaboracao.
Também balizou parametros para o plano ao prever que este deve “definir diretrizes,
objetivos, metas e estratégias de implementagdo” ¢ adicionou entre os fins do PNE “o
estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos publicos em educa¢do como proporcao
do produto interno bruto” (artigo 214, inciso VI).

Para Aguiar (2010), avaliar um Plano Nacional da Educacdo, em virtude de sua
natureza e magnitude, permeia o debate da politica educacional e de seus determinantes,
estando presente o contexto do desenvolvimento do pais e considerando que a realizacao
de seus objetivos e metas advém dos resultados das lutas entre grupos sociais com
interesses diferentes, os quais disputam a hegemonia de processo.

Indica a autora que o PNE se pauta na legislacdo brasileira e nos movimentos da
sociedade civil. O artigo 214 da Constituicdo Federal prescreve que a lei estabelecera o
Plano Nacional de Educagdo, de duracdo plurianual, e a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB) de 1996, a qual determina que a Unido, no prazo de um ano, a
partir da publicacdo desta Lei, encaminhara ao Congresso Nacional o Plano Nacional de
Educacdo, com diretrizes e metas para 0s dez anos seguintes, em consonancia com a
Declaragdo Mundial sobre Educacéo para Todos.

Na Cémara dos Deputados, houve diversas audiéncias publicas com a participacdo
de parlamentares e diversos setores da sociedade, como ANDES, ANDIFES, ANPED,
ANFOPE, CNTE, CONSED e UNDIME, para discutir o Projeto de Lei n°. 4.155/1998. Ele
foi aprovado na Camara dos Deputados no dia 14 de junho de 2000 e estava estruturado em
torno de trés eixos: (i) a educacdo como direito individual; (ii) a educacdo como fator de
desenvolvimento econémico e social e (iii) a educacdo como meio de combate a pobreza
(AGUIAR, 2010).

De acordo com a autora, as desigualdades socioeconémicas do pais contribuem
sensivelmente para o mapa das desigualdades educacionais. Assim, faz-se necessario o
estabelecimento de politicas articuladas e acdes entre o Estado e a sociedade civil para a
garantia do direito & educacéo de qualidade.

Segundo Dourado (2013), em razédo das desigualdades sociais e assimetrias entre 0s
entes federados do Brasil, a efetivacdo dos direitos sociais e a capilaridade das politicas,
principalmente, as politicas educacionais sdo limitadas.

Na tramitagdo do Plano Nacional de Educacdo no Congresso, a participagéo social

foi constante nesse processo. O proprio texto legal apresenta o0s responsaveis pelo
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monitoramento e pelas avaliagfes periodicas das metas, estratégias e demais dispositivos
desse documento, como disp0e seu artigo 5°:

Artigo 5° A execucdo do PNE e o cumprimento de suas metas serdo objeto de
monitoramento continuo e de avaliagdes periddicas, realizados pelas seguintes
instancias: [...] | - Ministério da Educacdo - MEC; [...] Il - Comissdo de
Educacdo da Camara dos Deputados e Comissdo de Educacdo, Cultura e Esporte
do Senado Federal; [...] 1l - Conselho Nacional de Educagdo - CNE; [...] IV -
Forum Nacional de Educagdo (BRASIL, 2014).

§ 2° A cada 2 (dois) anos, ao longo do periodo de vigéncia deste PNE, o
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP
publicara estudos para aferir a evolugdo no cumprimento das metas estabelecidas
no Anexo desta Lei, com informacdes organizadas por ente federado e
consolidadas em &mbito nacional, tendo como referéncia os estudos e as
pesquisas de que trata o art. 40, sem prejuizo de outras fontes e informagdes
relevantes (BRASIL, 2014).

Com efeito, no final da vigéncia do PNE/2001, a sociedade civil se mobilizou a fim
de que o novo plano nacional de educacdo se delineasse como uma efetiva politica de
Estado e, por conseguinte, direcionasse as politicas educacionais.

Ademais, com relacdo a estrutura do PNE/2001, sua construcdo semantica foi na
forma de um plano de metas em vez de um programa de ac¢do, como descrito em seu texto
(“Tratando-se de metas gerais para o conjunto da Nagdo [...]”), o que ndo favoreceu a
instituicdo de mecanismo para sua implementacdo (TIRONI, 2016).

O Plano Nacional de Educacdo (2014-2024) teve uma macica participacao social e
nasceu com a finalidade de superar o plano anterior (Lei n°. 10.172/2001), visando a
configuracdo de um efetivo plano de Estado para a melhoria da educacdo (DOURADO;
GROSSI JUNIOR; FURTADO, 2016).

Nesse sentido, Oliveira et al. (2011) apontam que a segunda década do século XXI
se iniciou com um grande desafio: a aprovacdo do Plano Nacional de Educacdo como
politica de Estado para os anos de 2011 e 2020. O novo Plano Nacional de Educacdo foi
“gestado” com participacdo popular a fim de superar as desigualdades educacionais
existentes (DOURADO; GROSSI JUNIOR; FURTADO, 2016).

De 28 de mar¢o a 1° de abril de 2010, promoveu-se a Conferéncia Nacional de
Educacéo (Conae), organizada pelo Ministério da Educagdo com a presenca de mais de trés
mil delegados e com a participagdo social (BRITTO, 2015). Conferéncias estaduais,

municipais e intermunicipais e uma conferéncia nacional sobre a educagdo bésica
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precederam a Conae?’, cujo tema central foi a elaboragdo de um Sistema Nacional de
Educacdo com ampla participacdo popular. O documento final redigido a partir dessa
conferéncia pode ser considerado o marco do projeto que resultou no PNE/2014.

Foi longa a tramitacdo do PNE até sua sancdo em 5 de junho de 2014 (Lei n°.
13.005), visto que o governo federal encaminhou a proposta de PNE ao Congresso
Nacional em dezembro de 2010%. Todavia, ele somente foi aprovado e sancionado depois
de quase quatro anos de tramitacao.

A presidente da Republica, em 20 de dezembro de 2010, por meio da Mensagem n°.
701, acompanhada da Exposicdo de Motivos n°. 33/2010, encaminhou o projeto de lei que
previa a aprovacao do Plano Nacional de Educacdo para o decénio 2011-2020 (MARTINS,
2014). No entanto, a tramitacdo nas duas casas do Parlamento ndo foi concluida em 2011.
O PNE somente foi aprovado e sancionado depois de quase quatro anos de tramitacéo.

Destaca-se que a Exposi¢do de Motivos n° 33/2010 criticou a estrutura do
PNE/2001 em virtude de sua estrutura pautada no tripé “diagndstico-diretrizes-metas”, pois
as metas ndo eram acompanhadas das estratégias necessarias para o seu cumprimento. A
reducdo a vinte metas também era explicada para que houvesse a participacao da sociedade
civil e o seu controle na execucdo do plano. No entanto, tal estrutura ndo contemplou o
diagndstico. Assim, a deputada professora Dorinha Seabra Rezende requereu o envio pelo
Ministério da Educagdo a Camara dos Deputados do “diagnéstico da realidade educacional
brasileira que fundamenta a proposta encaminhada” (MARTINS, 2014, p. 15).

O texto foi amplamente debatido nas duas Casas do Legislativo, o que possibilitou
para mudancas significativas em relacdo ao texto original apresentado pelo Executivo a fim
de atender demandas de diferentes grupos desse setor (BRITTO, 2015). A sociedade p6de
acompanhar o debate por meio dos relatorios, audiéncias publicas e notas taquigraficas

disponibilizados na internet. De fato, dispositivos importantes foram inseridos no texto

2" Destaca-se que as conferéncias municipais, intermunicipais, estaduais e nacionais antecederam a
Conferéncia Nacional de Educacdo (Conae) em suas duas edi¢bes (2010 e 2014) (DOURADO; GROSSI
JUNIOR; FURTADO, 2016).

% Em 20 de dezembro de 2010, a proposta foi distribuida as comissdes de Educacdo e Cultura (CEC),
Financas e Tributagcdo (CFT) e Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) (MARTINS, 2014). Expde o
autor que, em 6 de abril de 2011, uma comissao especial para a matéria foi constituida por Ato da Presidéncia
da Camara dos Deputados. O deputado Angelo Vanhoni, em abril de 2011, foi indicado como relator da
proposicdo na comissdo especial. Em outubro de 2012, a redacéo final do texto foi aprovada e remetida ao
Senado em 25 de outubro. O PLC n°. 103/2012 tramitou pelas comissfes de Assuntos Econdémicos (CAE), de
Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ) e pela Comissdo de Educacdo (CE). O Senado elaborou um
substitutivo e o Projeto de Lei voltou para a Camara em 2 de janeiro de 2014. A comissdo especial, reunida
em 22 de abril de 2014, aprovou o parecer com complementacdo de voto proferido pelo relator em face do
substitutivo do Senado Federal. A discussdo no Plenério, a qual se iniciou em 28 de maio de 2014, foi
concluida em 3 de junho de 2014 com a aprovagdo do PNE.
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legal, como a previsdo da versdo inicial do CAQ em um prazo curto, a complementagéo
federal aos entes que ndo o alcangcarem, o investimento de 10% do PIB em educacéo.

A tramitacdo da proposta do PNE foi complexa e pautada por emendas com
participacdo ativa da sociedade civil (DOURADO, 2017).

Na elaboracdo do primeiro PNE, o governo federal, os parlamentares e
“interlocutores prioritarios” (Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo —
Undime, Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo — Consed e Confederacao
Nacional dos Trabalhadores em Educacdo — CNTE) marcaram presenca nas discussdes
(MARTINS, 2014).

J&, no segundo PNE, além dos atores governamentais, participaram movimentos
sociais estruturados, como a Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo, o Todos pela
Educacdo e a Fineduca (Associacdo Nacional de Pesquisa em Financiamento da
Educacdo); sociedade civil vinculada ao setor privado na &area de educagdo, como
Associacdo Nacional das Universidades Particulares, Federagdo Nacional de Escolas
Particulares, Sistema S, Grupo Positivo e organizacfes da sociedade civil e think thanks
com foco na formulacdo de politicas publicas, como Instituto Alfa e Beto, Centro de
Politicas Publicas do Insper.

Todavia, o Projeto de Lei n° 8.035/2010 n&o contemplou o conjunto das decisdes
da Conae (OLIVEIRA et al., 2011).

Historicamente o artigo 172 da Constituicdo de 1946 exigia a eficiéncia escolar dos
sistemas e dos alunos (CURY, 2014). A Lei n°. 4.024/1961 incumbia ao MEC a atribuicao
de “zelar pela qualidade do ensino” no pais.

A Constituicdo Federal preceitua, em seu artigo 206, inciso VII, a garantia de
padrdo de qualidade (CURY, 2014). O artigo 3°, inciso IX da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional prevé esse principio, bem como seu artigo 4°, inciso 1X. O artigo 74
também prescreve “capaz de assegurar ensino de qualidade: padrdo minimo de
oportunidades educacionais custo minimo por aluno”. O artigo 75 condiciona a Unido e os
estados na funcdo supletiva e redistributiva a fim de se “garantir o padrdo minimo de
qualidade de ensino”.

Ainda se relacionam os objetivos do artigo 205 da Constituicdo Federal — pleno
desenvolvimento da pessoa, preparo para 0 exercicio da cidadania e qualificagdo para o
trabalho — ao artigo 214, inciso 1l que trata do plano nacional de educacéo (CURY, 2014).

Do mesmo modo, reforga o autor que a educacao intrinsecamente se relaciona ao artigo 3°
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da Constituicdo Federal na medida em que visa a erradicacdo da pobreza, da
marginalizagao e das desigualdades sociais e regionais.

Para Cury (2014), o PNE, os planos estaduais e municipais até junho de 2015, a
constituicdo de um sistema nacional de educacéo até 2016 e o projeto de lei complementar
do regime de cooperagéo viabilizariam o padréo de qualidade no acesso a educagao.

Por outro lado, verifica-se uma dificuldade no cumprimento das metas do PNE
pelos entes federados na medida em que os planos decenais dos estados, municipios e
Distrito Federal ndo sdo articulados ao PNE (XIMENES, 2014).

Esses entes poderiam apresentar metas vinculantes as metas nacionais de modo que
adaptem suas respectivas realidades para a concretizagdo do direito a educacao
(XIMENES, 2014). Assim, afirma o autor que seria possivel um regime de
responsabilidade juridica a partir dos contetdos normativos dos planos municipais e
estaduais.

A reforma advinda da Emenda Constitucional n® 59 de 2009 aponta a opg¢do do
legislador em articular as metas do PNE a criacdo do sistema nacional de educacdo. Um
dos objetivos dessa articulacdo é a melhoria da qualidade do ensino, como preceitua o
inciso 111 do artigo 214 da Constituicdo Federal®.

A nova redacédo do paragrafo 3° do artigo 212, dada pela Emenda Constitucional n°.
59, também evidencia a articulacdo entre PNE, financiamento da educacdo e garantia de
padrdo de qualidade.

Nas palavras de Ximenes (2014), haveria um longo caminho do Custo Aluno-
Qualidade inicial (CAQi) ao Custo Aluno-Qualidade (CAQ), o qual perpassaria pelo
estabelecimento de meios de implementacédo e prazos que o viabilizem por meio do Plano
Nacional de Educacéo.

Com relacgdo a politica de fundos no Brasil, evidencia-se sua fragilidade em virtude
de estar fundamentada nas disposic¢des transitdrias da Constituicdo Federal, isto €, no artigo
60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias (ADCT) (PINTO, 2018).

Segundo Dourado, Grossi Junior e Furtado (2016), o PNE é composto por
diretrizes, metas e estratégias. As vinte metas podem ser agrupadas do seguinte modo: (a)

metas visando a garantia do direito a educacao basica com qualidade, em relacdo ao acesso

2 Artigo 214. A lei estabelecera o plano nacional de educagdo, de duracdo decenal, com o objetivo de
articular o sistema nacional de educagdo em regime de colaboracdo e definir diretrizes, objetivos, metas e
estratégias de implementacdo para assegurar a manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos
niveis, etapas e modalidades por meio de acles integradas dos poderes publicos das diferentes esferas
federativas que conduzam a:

I11 - melhoria da qualidade do ensino (BRASIL, 1988).
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e a universalizagdo dessa etapa da educacdo, incluindo a alfabetizacdo e a ampliagdo da
escolaridade; (b) metas para a redugdo das desigualdades e para a valorizagdo da
diversidade; (c) metas para promoc¢éo da valorizacdo dos profissionais da educacao; (d)
metas referentes a avaliacdo e seus sistemas; (e) metas relativas a educacdo superior; (e)
metas visando a regulamentacdo da gestdo democratica e (f) meta relativa ao
financiamento.

O artigo 8° da Lei n°. 13.005/2014 dispGe nestes termos:

Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo elaborar seus
correspondentes planos de educacdo, ou adequar os planos ja aprovados em lei,
em consonancia com as diretrizes, metas e estratégias previstas neste PNE, no
prazo de 1 (um) ano contado da publicagéo desta Lei (BRASIL, 2014).

De acordo com os autores, houve, assim, um movimento de modo articulado entre a
Unido e os demais entes federativos, visando a efetivacdo desses planos decenais. O
Ministério da Educacdo (MEC), por meio da Secretaria de Articulacdo com os Sistemas de
Ensino, disponibilizou o assessoramento aos estados, Distrito Federal e municipios com a
instituicdo de uma rede de assisténcia técnica formada por avaliadores educacionais. No
Portal “Planejando a Proxima Década”, foi disponibilizado o conjunto de materiais,
composto por documentos orientativos e fontes de pesquisa, a fim de construir indicadores
das metas e estratégias, as quais poderiam compor os planos subnacionais. A rede de
assisténcia técnica instituida para assessorar os entes federativos foi composta em parceria
com o Conselho Nacional de Secretarios da Educacdo (CONSED) e com a Unido Nacional
dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME), sendo indicados nos estados
profissionais com perfil técnico e conhecimento para a consecucdo da metodologia
proposta pela SASE/MEC.

A fim também de informar a sociedade acerca do trabalho realizado pelas equipes
na elaboracdo ou adequagdo dos planos, o Portal “Planejando a Proxima Década” foi
implementado para apresentar a atualizacdo periddica do processo, o que possibilita o
acompanhamento do estagio de concretizacao dos planos (DOURADO; GROSSI JUNIOR;
FURTADO, 2016).

No tocante ao processo de monitoramento e avaliacdo, afirmam os autores que nédo
ha férmula a ser aplicada em todos os lugares, mas sim se trata de um processo complexo
que requer a mobilizagdo da sociedade civil e politica e, principalmente, dos atores

presentes nos planos como responsaveis pelo monitoramento e pela avaliagao.
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Aponta Lucena (2016) que, com relagdo aos aspectos gerais do PNE/2014, verifica-
se a auséncia de um diagndstico publico que o alicerce, bem como faltam metas
intermediarias que viabilizem o acompanhamento do plano pela sociedade civil e pelo
governo.

Também estdo ausentes responsabilidades pelo cumprimento de cada uma das
metas e estratégias (XIMENES, 2014). Tal auséncia se relaciona a falta de regulamentacéo
do sistema nacional e do regime de colaboracdo, o que poderia ser suprido pelo proprio

plano, se os legisladores assim o pretendessem.

2.1.2 A natureza juridica do PNE/2014

Tironi (2016) associa as politicas publicas a normas programaticas, as quais
carecem, portanto, de leis integrativas que reforcem sua eficAcia a medida que
desempenhem o papel promocional do direito, principalmente, dos direitos
socioecondmicos. A autora ressalta a necessidade de se criarem “estruturas aninhadas” de
normas juridicas para a concretizacdo das finalidades sociopoliticas (2016, p. 42).

Aduz a autora que, em virtude do projeto politico do texto constitucional, em
consonancia com os objetivos fundamentais previstos no artigo 3° da Constituicdo Federal,
é coerente a existéncia de normas que preceituam a elaboracdo de politicas publicas
setoriais, as quais promovem direitos sociais € os fins do Estado do Bem-Estar.

Cita-se o artigo 214 da Constituicdo de 1988, o qual prevé o estabelecimento por lei
de um plano nacional de educacdo, de duracdo decenal, com o objetivo de articular o
sistema nacional de educacdo em regime de colaboracdo e definir diretrizes, objetivos,
metas e estratégias de implementacdo para assegurar a manutencdo e o desenvolvimento do
ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de ac¢des integradas dos
poderes publicos das diferentes esferas federativas.

Ja Bucci (2013) entende que o PNE é uma politica publica estruturante com
vocagdo para permanéncia, uma vez que, constitucionalmente, determina-se sua duragédo
decenal a fim de que nédo haja seu esvaziamento na troca governamental.

Destaca-se, assim, o carater do PNE enquanto norma juridica que transcende a
caracteristica programatica para se constituir como uma politica pablica estruturante.

Quanto ao Plano Nacional de Educacdo, proposto pelo Projeto de Lei n°.
8.035/2010 e instituido pela Lei n° 13.005/2014, sua composi¢do é de vinte metas, as

quais, por sua vez, apresentam estratégias para os objetivos ali estabelecidos.



73

Todavia, Tironi (2016) tece criticas a medida que as metas e as estratégias do
PNE/2014 ndo sdo sempre coordenadas entre si. Inclusive, a logica semantica das metas e
estratégias, por vezes, confundem-se, bem como as ferramentas das estratégias visam a
implementacao, isto é, sdo também meios, ndo fins.

Pende uma discusséo acerca da natureza das metas do plano nacional de educacéo,
isto é, se se tratam de diretrizes politico-juridicas ou “patamares minimos de realizacao
conformadores da dimensao objetiva dos direitos educacionais” (XIMENES, 2014, p. 350).
O PNE prevé que se aprove, no prazo de um ano, a Lei de Responsabilidade Educacional,
a qual deve assegurar o padrdo de qualidade na educacdo basica, em cada sistema e rede
ensino, medido pelo processo de metas de qualidade aferidas por institutos oficiais de
avaliacdo educacional.

Nesse sentido, aponta o autor que o Projeto de Lei n° 7.420/2006 propbe a
responsabilizacdo pelo cumprimento das metas do PNE, de forma proporcional, ao tempo
de mandato do chefe do Poder Executivo e na esfera da atuacdo prioritaria de cada ente
federado, o qual confere forca vinculante as metas estipuladas no plano. Tal mecanismo
seria um instrumento de accountability conforme o Banco Mundial.

Assim, pode-se afirmar que o PNE/2014 apresenta o carater estruturante, o que
significa que ndo é mera norma programatica e, portanto, suas metas e estratégias
constituem obrigaces de fazer.

No mesmo sentido, menciona-se que Ximenes (2014) distingue o direito
promocional da acdo direta do Estado nos campos social e econdémico. Destaca o autor a
dificuldade do estabelecimento de obrigacGes especificas para cada ente federado no
tocante ao cumprimento das metas do PNE. Segundo ele, a articulagdo do Plano Nacional
aos Planos Decenais dos estados € necessaria, 0s quais poderiam elaborar metas
vinculantes as nacionais e, concomitantemente, adaptadas as diferentes fases de
consecucdo do direito a educacdo do pais.

O autor aponta a caracteristica de norma juridica de planejamento ao PNE, muito
embora ele estabeleca normas com estrutura de regra a todos os entes federados e normas
especificas a Unido. Nesse sentido, é dificil delimitar o dever objetivo de cada ente
federado e, por conseguinte, a responsabilizacdo pelo nd&o cumprimento. Tal
responsabilizacdo passaria pela edicdo de novos instrumentos juridicos nacionais e locais.

Ximenes (2014) vislumbra no artigo 214 da Constituicdo Federal estruturas de
juridificacdo tipicas do uso do direito como fator de mudanca social devido a sua fungdo

promocional e dirigente no que concerne as metas de desenvolvimento social e
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educacional. Esse equilibrio nos incentivos, peculiares ao direito promocional, e nas
sancdes, caracteristicos do dirigismo, realiza-se no desenho do direito educacional e das
politicas pablicas de qualidade.

Destaca-se que, no PNE atual, ha metas estruturantes que visam a garantia do
direito a educagdo basica com qualidade. Especificamente, as metas 7 e 20 se referem a

metas e estratégias para a educacgdo bésica de qualidade:

Meta 7: fomentar a qualidade da educacdo basica em todas as etapas e
modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem de modo a
atingir as seguintes médias nacionais para o ldeb: 6,0 nos anos iniciais do ensino
fundamental; 5,5 nos anos finais do ensino fundamental; 5,2 no ensino médio
(BRASIL, 2014).

L]

Meta 20: ampliar 0 investimento publico em educacédo publica de forma a atingir,
no minimo, o patamar de sete por cento do Produto Interno Bruto (PIB) do pais
no quinto ano de vigéncia desta lei e, no minimo, o equivalente a dez por cento
do PIB ao final do decénio.

1. Para garantir o cumprimento dessa meta, é fundamental democratizar as
discussdes sobre o financiamento da educacdo, incluindo questdes relativas as
novas fontes, a relacéo de custo aluno-qualidade, ao aprimoramento da gestéo de
recursos e consolidagdo dos mecanismos de acompanhamento e controle social
da utilizagdo de recursos (BRASIL, 2014).

Para Melo (2015), as metas e as estratégias contidas no Plano Nacional de
Educacdo apresentam a natureza juridica de obrigacdo legal de fazer, vinculante, portanto,
sem carater programatico. O gestor ndo tem a discricionariedade de cumpri-las ou nao.
Como ja mencionado, tanto é assim que o artigo 208, paragrafo 2° da Constituicdo Federal
e 0 artigo 54, paragrafo 2° da Lei Federal n°. 8.069/1990* (Estatuto da Crianca e do
Adolescente) responsabilizam a autoridade competente em virtude do ndo oferecimento do
ensino obrigatério pelo Poder Publico.

Em relagdo a fiscalizagdo e a orientacdo no cumprimento do Plano Nacional de
Educacdo, pode-se citar a atuacdo dos Ministérios Publicos (estaduais e federal),
Ministérios Puablicos que atuam juntamente aos Tribunais de Contas e 0s proprios

Tribunais de Conta (dos Estados e da Uni&o).

% Artigo 208. O dever do Estado com a educacdo sera efetivado mediante a garantia de:

[-]

§ 2°. O ndo-oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder Publico, ou sua oferta irregular, importa
responsabilidade da autoridade competente (BRASIL, 1988).

Artigo 54 do Estatuto da Crianca e do Adolescente. E dever do Estado assegurar a crianca e ao adolescente:
[-]

§ 2°. O ndo oferecimento do ensino obrigatorio pelo poder publico ou sua oferta irregular importa
responsabilidade da autoridade competente (BRASIL, 1990).
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Menciona-se, por exemplo, o controle exercido pelo Ministério Publico de Contas
do Estado de S&o Paulo em educagéo.

Esse ente oficiou mais de 80 prefeituras paulistas sobre a necessidade de conferir
prioridade na execucdo orcamentaria dos recursos para a educacdao em 2018 (MPC/SP,
2018). Para tanto, foi considerada a estratégia 1.1 do Plano Nacional de Educacéo, o qual
fixa o dever de “definir, em regime de colaboracdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, metas de expansdo das respectivas redes publicas de educacédo
infantil segundo o padrdo nacional de qualidade, considerando as peculiaridades locais”,
bem como o artigo 211, §1° da Constituicao Federal®".

Conforme indicado anteriormente, destaca-se que a Constituicdo Federal (artigo
208, paragrafo 2°) e o Estatuto da Crianca e do Adolescente (artigo 54, paragrafo 2°)
preveem a responsabilizacdo da autoridade competente em virtude do ndo oferecimento do
ensino obrigatorio ou sua oferta irregular.

Ainda, nesse ambito de controle, destaca-se a Recomendacdo n. 001, de 24 de
outubro de 2016 do Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de Contas (CNPGC), a
qual dispde sobre a atuacdo do Ministério Pablico de Contas no controle dos recursos
vinculados e gastos minimos em manutencdo e desenvolvimento do ensino — MDE e do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagcdo — FUNDEB.

Por meio dessa Recomendacdo, sugere-se que as Procuradorias-Gerais de Contas
empreendam esfor¢os para a priorizagdo do tema “Financiamento Constitucional do
Direito a Educagao de Qualidade” no planejamento estratégico dos Ministérios Publicos de
Contas.

Essa Recomendacdo assim preceitua no que diz respeito a qualidade:

Artigo 4°. Para os fins previstos no artigo anterior, os membros do Ministério
Pablico de Contas poderdo realizar agdes coordenadas de preservacdo da
garantia fundamental de custeio minimo do direito & educagdo, no sentido de:

[.-]

XII — alertar aos gestores, por recomendacdo, que a omissdo da Unido e dos
Estados em assegurar assisténcia técnica e financeira, no exercicio das suas
fungdes redistributiva e supletiva para fins de equalizacdo das oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade de que trata o art. 211, 8lo da

31 Artigo 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboracio
seus sistemas de ensino.

§ 1°. A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territdrios, financiara as instituicdes de ensino
publicas federais e exercera, em matéria educacional, fungdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia
técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios (BRASIL, 1988).
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Constituicdo Federal, enseja responsabilidade solidaria pelos sistemas de ensino
demandados, para além do dever formal de colaboragdo entre eles, sob pena de
lesdo ao direito a educacdo publica de qualidade e ao pacto federativo, bem
como de afronta aos artigos 23, V; 30, VI e 212, 830, todos da Constituicdo de
1988, aos artigos 74 a 76 da LDB e ao art. 70 do PNE;

X1 — avaliar possivel responsabilizacdo dos entes federados que se omitirem
qguanto ao impositivo dever de efetiva assisténcia técnica e financeira, no
exercicio das suas funcdes redistributiva e supletiva para fins de equalizagdo das
oportunidades educacionais e garantia padrdo minimo de qualidade de que trata o
art. 211, §1o da Constituicdo Federal, hipdtese em que se insere a auséncia de
regulamentacdo do art. 74 da LDB e do art. 206, VII da Carta de 1988, nos
termos em que determinam as Estratégias 20.6, 20.7, 20.8 e 20.10 do PNE;

[]

XXIIl — propor, na forma do art. 11 e da estratégia 20.7 do PNE, a
disponibilizacdo de indicadores de rendimento escolar e de avaliacdo
institucional para a afericdo da qualidade do ensino e do gasto educacional, por
meio da sua regular producdo e atualizada alimenta¢do dos bancos de dados do
Ministério da Educacdo pelos gestores (CNPGC, 2016).

No mesmo sentido, a Recomendacdo n. 44, de 27 de setembro de 2016, do
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) dispde acerca da atuacdo do Ministério
Publico no controle do dever de gasto minimo em educacéo.

Recomenda-se também que os Procuradores-Gerais e 0s Diretores dos Centros de
Estudos e Aperfeicoamento Funcional devam empreender esforcos para a inclusao do tema
“Financiamento Constitucional do Direito a Educagdo de Qualidade” no ingresso
vestibular da carreira, nos cursos de formacdo e atualizacdo dos membros do Ministério
Publico, bem como a priorizacdo da tematica no planejamento estratégico das unidades
(artigo 1°).

Os incisos supramencionados na Recomendacdo do Ministério Publico de Contas
se assemelham muito as acGes presentes na Recomendacdo n. 44/2016 do Conselho
Nacional do Ministério Publico®.

% Artigo 4°. Para os fins previstos no artigo anterior, os membros do Ministério Pablico poderéo realizar
acOes coordenadas de preservacdo da garantia fundamental de custeio minimo do direito a educagéo, no
sentido de:

[]

XI1I — alertar aos gestores, por recomendac¢do, que a omissdo da Unido e dos Estados em assegurar assisténcia
técnica e financeira, no exercicio das suas func@es redistributiva e supletiva para fins de equalizacdo das
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade de que trata o art. 211, §1° da Constituicdo
Federal, enseja responsabilidade solidéria pelos sistemas de ensino demandados, para além do dever formal
de colaboragdo entre eles, sob pena de lesdo ao direito a educagéo publica de qualidade e ao pacto federativo,
bem como de afronta aos artigos 23, V; 30, VI e 212, §3°, todos da Constituicdo de 1988, aos artigos 74 a 76,
da LDB e ao art. 7°, do PNE;

X111 — avaliar possivel responsabilizacdo dos entes federados que se omitirem quanto ao impositivo dever de
efetiva assisténcia técnica e financeira, no exercicio das suas fungdes redistributiva e supletiva para fins de
equalizacdo das oportunidades educacionais e garantia padrdo minimo de qualidade de que trata o art. 211,
§1°, da Constituicdo Federal, hipotese em que se insere a auséncia de regulamentagdo do art. 74, da LDB e do
art. 206, VII, da Carta de 1988, nos termos em que determinam as Estratégias 20.6, 20.7, 20.8 e 20.10 do
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A Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), na
Resolucdo n. 03/2015, aprovou as Diretrizes de Controle Externo Atricon, referente a
tematica “Controle externo nas despesas com educagdo”. Algumas diretrizes expressas
nessa Resolugdo enfatizam o controle preventivo e concomitante dos Tribunais de Conta

no que tange a educacgdo de qualidade:

Diretriz 12. O controle externo preventivo e concomitante dos recursos da
educacdo devera abranger, entre outros:

[.-]

g) A formalizagdo de termos de ajustamento de gestdo com os jurisdicionados,
nos casos previstos nos regulamentos internos, para assegurar O acesso a
educacdo basica obrigatdria que observe padrdo minimo de qualidade previsto na
Constituicao Federal.

Diretriz 13. Os Tribunais de Contas, com o objetivo de impelir o controle social
e fiscalizar os recursos publicos destinados a educagdo, deverdo adotar os
seguintes procedimentos:

a) incluir no relatério das contas anuais de Governo, tépico especifico sobre a
educacdo, analisando e comparando os gastos das acGes com 0s resultados
efetivamente alcangados, como por exemplo a qualidade do ensino (utilizando
como pardmetro o indice Ideb das escolas publicas) e a qualidade dos servigos
oferecidos (merenda, estrutura fisica das escolas, transporte escolar);

Diretriz 14. Os Tribunais de Contas deverdo promover a¢des de controle para a
garantia do direito a educacdo basica com qualidade previsto na Constituicdo
Federal, em especial no que diz respeito ao acesso, & universalizacdo da
alfabetizagdo e a ampliacdo da escolaridade e das oportunidades educacionais.
14.1. Para efeito desta diretriz, deverdo ser estabelecidas a¢des de controle que se
destinem a contribuir para o alcance das seguintes metas, bem como a verificar
seu efetivo cumprimento:

]

Meta 7: fomentar a qualidade da educacdo basica em todas as etapas e
modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem, de modo a
atingir as seguintes médias nacionais para o ldeb: 6,0 nos anos iniciais do ensino
fundamental; 5,5 nos anos finais do ensino fundamental; 5,2 no ensino médio
(ATRICON, 2015).

Além dos controles exercidos pelos Ministérios Publicos (estaduais e federal),
Ministérios Puablicos que atuam juntamente aos Tribunais de Contas e 0s proprios

Tribunais de Conta (dos Estados e da Unido), menciona-se o controle social.

PNE;

[-]

XXIII — propor, na forma do art. 11 e da estratégia 20.7 do PNE, a disponibilizacdo de indicadores de
rendimento escolar e de avaliacdo institucional para a afericdo da qualidade do ensino e do gasto educacional,
por meio da sua regular producdo e atualizada alimentacdo dos bancos de dados do Ministério da Educacao
pelos gestores (CNMP, 2016).
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Bliacheriene (2012) afirma que esse controle é inerente ao Estado Democratico de
Direito e ganha forcas a medida que proporciona a participacdo dos cidaddos no processo
de elaboracdo das politicas publicas até 0 monitoramento de seus resultados.

Afirmam Pinto e Pascoal (2015) que, no primeiro aniversario do Plano Nacional de
Educacdo, é necessario se debrucar sobre a eficacia e a efetividade das suas metas e, assim,
controlar preventiva e concomitantemente a forma de execucgéo pelos gestores publicos nas
esferas locais, regionais e federal. Nesse sentido, 0 gasto minimo em educacdo deve
atender as necessidades de garantia de padrao de qualidade e estar em conformidade com o
PNE por meio de suas metas.

Segundo os autores, todas as instancias do controle da Administracdo Publica,
principalmente do controle externo, devem cumprir o artigo 10 do Plano Nacional de
Educacdo®. Notadamente, observa-se a atuacdo do Tribunal de Contas e do Ministério
Publico de Contas, em especial, sobre o planejamento orcamentario no que se refere a
previsdes capazes de cumprirem com as obrigacdes legais e constitucionais dessa politica
publica.

Verifica-se, a partir de estudos e da realidade nacional, que as metas em educacao
de qualidade no Brasil no PNE de 2001 a 2010 n&o foram cumpridas (PINTO; PASCOAL,
2015). Como afirmado anteriormente, € necessario um empenho nos controles preventivo e

concomitante da Administracdo Publica em relagdo as metas de qualidade.

2.1.2.1 Metas em educacao basica de qualidade no PNE/2014

Diretrizes, metas e estratégias, as quais abarcam todos 0s niveis e modalidades da
educacdo nacional, compdem o PNE/2014. Ao todo, esse documento apresenta vinte
metas, que podem ser dispostas nos seguintes grupos: (i) metas relativas ao acesso e a
universalizacdo da educacédo béasica de qualidade; (ii) metas elaboradas para a reducdo das
desigualdades e para a valorizacdo da diversidade; (iii) metas com o enfoque de promocao
da valorizacdo dos profissionais da educacdo; (iv) metas pautadas na avaliagdo e em seus
sistemas; (v) metas voltadas & Educacdo Superior; (vi) metas com o objetivo de
regulamentar a gestdo democratica e (vii) meta que trata do financiamento (DOURADO;
GROSSI JUNIOR; FURTADO, 2016).

% Artigo 10. O plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios serdo formulados de maneira a assegurar a consignacdo de dotacfes
orcamentarias compativeis com as diretrizes, metas e estratégias deste PNE e com os respectivos planos de
educacéo, a fim de viabilizar sua plena execugdo (BRASIL, 2014).
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Uma série de dispositivos do PNE reorganiza a educacao nacional, como: a agenda
que cria o sistema nacional de educacdo; o curriculo para a educacgdo basica; a qualidade e
o financiamento (DOURADO; GROSSI JUNIOR; FURTADO, 2016).

Destaca-se que a Emenda Constitucional n°. 59/2009 aperfeicoou seu objetivo, o
qual consiste em articular o sistema nacional de educagdo em regime de colaboragdo e
definir diretrizes, objetivos e metas para a manutencéo e o desenvolvimento do ensino de
modo integrado nas diferentes esferas federativas (MARTINS, 2014).

Trata-se de um dos temas mais relevantes do PNE/2014, visto que ndo temos ainda
um sistema nacional, mas sim uma organizagdo da educacdo nacional, isto é, hd um
sistema federal e milhares de sistemas estaduais e municipais, 0s quais ndo se articulam,
tampouco cooperam entre si (CURY, 2008).

A primeira meta do PNE/2014 visa universalizar, até 2016, a educacdo infantil na
pré-escola para as criangas de quatro e cinco anos de idade e ampliar a oferta de educacéo
infantil em creches para atender, no minimo, 50% das criancas de até trés anos até 2024.
Para tanto, o plano estabeleceu dezessete estratégias.

A segunda meta, com treze estratégias, trata da universalizacdo do ensino
fundamental para toda a populacdo de seis a quatorze anos e da garantia de que, pelo
menos, 95% dos alunos concluam essa etapa na idade recomendada até 2025.

A terceira meta se refere a universalizacdo, até 2016, do atendimento escolar para
toda a populacdo de quinze a dezessete anos e alcancar, até 2025, a taxa liquida de
matriculas no ensino médio de 85%. Quatorze estratégias foram listadas para tanto.

A meta de nimero quatro diz respeito a universalizacdo do acesso a educacao
basica e do atendimento educacional especializado para criangas e jovens de quatro a
dezessete anos com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades
ou superlotacdo. Tal meta é composta por dezenove estratégias para a consecucao de seus
fins.

A quinta meta visa a alfabetizacdo de todas as criancas até o terceiro ano do ensino
fundamental. Sete estratégias foram eleitas para tanto.

A sexta meta, com nove estratégias previstas, trata do oferecimento de educagdo em
tempo integral em, pelo menos, 50% das escolas publicas, atendendo, assim, no minimo,
25% dos alunos da educacdo bésica.

A oitava meta se refere a elevacdo da escolaridade média da populacéo de dezoito a
vinte e nove anos, a fim de alcancar, no minimo, doze anos de estudo no ultimo ano de

vigéncia do PNE as populaces do campo da regido de menor escolaridade do pais e dos
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25% mais pobres, bem como igualar a escolaridade média entre negros e ndo negros
declarados. Para tanto, seis estratégias foram tracadas.

A nona meta combate o analfabetismo e propde elevar a taxa de alfabetizacdo da
populacdo acima de quinze anos para 93,5% até 2015 e, até o final da vigéncia do PNE,
erradicar o analfabetismo absoluto e reduzir em 50% a taxa de analfabetismo funcional.
Doze estratégias foram escolhidas para tanto.

A décima meta, com onze estratégias, trata da educacao de jovens e adultos, a qual
intenciona que 25% das matriculas de educacdo de jovens e adultos, nos ensinos
fundamental e médio, sejam oferecidas de modo integrado a educag&o profissional.

A décima primeira meta consiste em triplicar as matriculas da educacédo
profissional técnica de nivel médio e que 50% dessa expansdo sejam no setor publico.
Quatorze estratégias foram apontadas para tanto.

As metas 12, 13 e 14 se referem ao ensino superior, a expansao de suas matriculas e
a elevacdo de sua qualidade, e a pos-graduacao.

As metas 15, 16, 17 e 18 dizem respeito a valorizacdo da carreira do magistério.
Nesse sentido, foram elencadas trinta e uma estratégias.

A meta dezenove trata da gestdo democratica da educacdo de modo concatenado a
critérios técnicos de mérito e desempenho e a consulta publica. Oito estratégias foram
desenvolvidas para tanto.

A vigésima meta aborda o financiamento da educacédo a fim de que seja ampliado o
investimento publico em educacdo publica a, no minimo, 7% (sete por cento) do Produto
Interno Bruto (PIB) nacional no 5° ano de vigéncia do PNE e a10% (dez por cento) do PIB
ao fim de dez anos. Doze estratégias foram vinculadas a vigésima meta, como, por
exemplo, o estabelecimento de um custo aluno qualidade como parametro para o
financiamento da educacao bésica.

A sétima meta visa a qualidade da educacdo basica em todas as etapas e
modalidades de ensino, buscando a melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem. Metas
nacionais no IDEB (indice de Desenvolvimento da Educacéo Bésica) sdo propostas para a

concretizacdo desse objetivo, cujas médias nacionais sdo indicadas na tabela a seguir:
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Tabela 1 — PNE: Metas para o IDEB

IDEB 2015 2017 2019 2021
Anos iniciais do ensino | 5,2 55 57 6,0
fundamental

Anos finais do ensino | 4,7 5,0 52 55
fundamental

Ensino Médio 43 47 5,0 52

Fonte: BRASIL, 2014

Tal meta é coerente com o foco das politicas do Banco Mundial sobre a qualidade
na educacao basica, as quais realcam o fluxo escolar e a aprendizagem mensurada por
meio de avaliagbes padronizadas oficiais (LUCENA, 2016). Frisa a autora que é a Unica
meta que oferece patamares intermediarios, 0s quais permitem o acompanhamento da
implementacdo das estratégias e seu resultado ao longo da vigéncia do PNE. Segundo a
autora, o padrdo de qualidade na educacao basica é a principal meta do Plano.

Trinta e seis estratégias foram prescritas pelo PNE no tocante a meta sete, as quais
podem ser entendidas como elementos essenciais para uma educagdo de qualidade na dtica
do PNE (LUCENA, 2016).

Concernente a avaliacdo da qualidade da educacdo basica, a autora elenca
estratégias que lhe sdo relacionadas: (i) a instituicdo de indicadores de avaliacdo
institucional de modo colaborado com os entes federativos; (ii) estabelecimento de metas
intermediéarias; (iii) autoavaliagdo das unidades escolares; (iv) aprimoramento e
universalizacdo de sistemas de avaliacdo gerais (Enem e Saeb); (V) insercdo dos resultados
das avaliacBes na situacao socioecondmica dos alunos e das escolas e (vi) participacdo no
Programa Internacional de Avaliagdo de Estudantes (PISA), instrumento externo de
avaliagéo.

Lucena (2016) destaca o estabelecimento de parametros minimos de qualidade da
educacdo basica do Plano, o qual considera infraestrutura, recursos pedagdgicos, a
formacdo de uma rede de apoio a familia, o suporte aos estudantes por meio de programas
de material didatico.

Entende a autora que, ao comparar as estratégias da sétima meta com as diretrizes e
0s mecanismos propostos pelo Banco Mundial, h4, como semelhangas, “o enfoque nas
avaliacbes padronizadas e na tendéncia de se mensurar a qualidade da educacédo
unicamente pelos niveis de aprendizagem apreendidos por esses testes” (2016, p. 150).
Nessa mesma senda, Ximenes (2014, p. 137) adverte que um dos efeitos da globalizacéo
na seara educacional é a “difusdo de certo padrdo mundial de desempenho, medido através

do PISA, que repde e ressignifica os sentidos da qualidade”.
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A fim de melhor compreender as metas relacionadas a educagdo basica de

qualidade, foi elaborado o quadro a seguir. Abaixo de cada uma das metas, com base nas

informacdes do “Observatdrio do PNE”, o qual é uma plataforma online que monitora 0s

indicadores relativos as metas e as estratégias do PNE, apresenta-se o andamento da meta e

de suas respectivas estratégias com prazos expressos na lei para o seu cumprimento
(OBSERVATORIO DO PNE, 2019a; 2019b; 2019c).

Quadro 2 — Metas e estratégias do PNE/2014 para a educacdo basica de qualidade
determinados em secéo especifica®

Meta 5

Estratégias com prazos para implementacéo

Meta 5: Alfabetizar todas as criangas, no maximo,
até o final do 3° ano do Ensino Fundamental.

“Objetivo: Alfabetizar todas as criangas, no
maximo, até o 3° ano do Ensino Fundamental até
2024”.

“Resultado parcial: Em 2016, 45,3% das criancas
do 3° ano do Ensino Fundamental tinham
aprendizagem adequada em leitura, 66,1% em
escrita e 455% em matematica. Desafios:
melhorar a qualidade da formacdo inicial e
continuada dos professores e realizar politicas de
distribuicéo de livros, de formacédo de bibliotecas
acessiveis a todas as criangas e jovens em idade
escolar e de fortalecimento de comunidades
leitoras nas instituicdes. Observagdo: A Base
Nacional Comum  Curricular do Ensino
Fundamental, aprovada em 2017, determina que
as criancas sejam alfabetizadas até o 2° ano da
etapa, ano anterior ao estipulado pelo PNE”.

5.1) Estruturar 0s processos pedagogicos de
alfabetizagdo nos anos iniciais do Ensino Fundamental
articulados com estratégias desenvolvidas na pré-
escola, com qualificagdo e valorizacdo dos professores
alfabetizadores e apoio pedagdgico especifico, a fim de
garantir a alfabetizacdo plena de todas as criangas;
“Estratégia em andamento. Resultados do Pnaic néo
divulgados”.

5.2) Instituir instrumentos de avaliagdo nacional
periddicos e especificos para aferir a alfabetizacdo das
criangas, aplicados a cada ano, bem como estimular os
sistemas de ensino e as escolas a criar 0s respectivos
instrumentos de avaliaghio e  monitoramento,
implementando medidas pedagodgicas para alfabetizar
todos os alunos até o final do terceiro ano do ensino
fundamental.

“Estratégia realizada, considerando a aplicacdo da
ANA, que deixou de ser anual (sera aplicada
bianualmente)”.

5.3) Selecionar, certificar e divulgar tecnologias
educacionais para alfabetizacdo de criancas, assegurada
a diversidade de métodos e propostas pedagogicas, bem
como o acompanhamento dos resultados nos sistemas
de ensino em que forem aplicadas, devendo ser
disponibilizadas, preferencialmente, como recursos
educacionais abertos.

“Estratégia em andamento. Resultados do Pnaic néo
divulgados”.

5.4) Fomentar o desenvolvimento de tecnologias
educacionais e de praticas pedagdgicas inovadoras que
assegurem a alfabetizacdo e favorecam a melhoria do
fluxo escolar e a aprendizagem dos alunos,
consideradas as diversas abordagens metodoldgicas e
sua efetividade;

“Estratégia em andamento. Resultados do Pnaic néo
divulgados”.

% No final deste trabalho, ha um quadro com todas as estratégias das respectivas metas 7 e 20.
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5.5) Apoiar a alfabetizacdo de criangcas do campo,
indigenas, quilombolas e de populagdes itinerantes,
com a producdo de materiais didaticos especificos, e
desenvolver instrumentos de acompanhamento que
considerem o uso da lingua materna pelas comunidades
indigenas e a identidade cultural das comunidades
quilombolas;

“Neste indicador podemos acompanhar a evolugéo
da porcentagem de escolas indigenas que ministram
aulas utilizando lingua indigena e a porcentagem de
escolas indigenas e quilombolas que utilizam
material especifico para estes grupos étnicos”.

5.6) Promover e estimular a formacdo inicial e
continuada de professores para a alfabetizacdo de
criangas, com o conhecimento de novas tecnologias
educacionais e praticas pedagdgicas inovadoras,
estimulando a articulagdo entre programas de pos-
graduacdo stricto sensu e a¢Ges de formagao continuada
de professores para a alfabetizacéo;

“0O indicador mostra a evolugdo da porcentagem de
professores dos trés primeiros anos do Ensino
Fundamental que possuem curso Superior Completo
ou Pés-Graduacdo Stricto Sensu. Também é possivel
verificar o dado por rede (Publica ou Privada)”.

5.7) Apoiar a alfabetizacdo das pessoas com
deficiéncia, considerando as suas especificidades,
inclusive a alfabetizacdo bilingue de pessoas surdas,
sem estabelecimento de terminalidade temporal.
“Estratégia ndo realizada. N&o ha registro de
informagBes sobre o tema da estratégia, nem
levantamento disponivel”.

Fonte: elaborado pela autora a partir de dados do OBSERVATORIO DO PNE, 2019a

Meta 7

Estratégias com prazos para implementacéo

Meta 7: fomentar a qualidade da educagdo basica em
todas as etapas e modalidades, com melhoria do
fluxo escolar e da aprendizagem de modo a atingir as
seguintes médias nacionais para o ldeb®:

“Objetivo 1: chegar ao Ideb 5,5 nos Anos Iniciais
do Ensino Fundamental (1° a 5° ano) em 2017”.

“Resultado: meta intermediaria foi cumprida e
excedida dentro do prazo: ldeb de 5,8 em 2017.

7.2) assegurar que:

a) no quinto ano de vigéncia deste PNE, pelo menos
70% (setenta por cento) dos (as) alunos (as) do ensino
fundamental e do ensino médio tenham alcancado nivel
suficiente de aprendizado em relacdo aos direitos e
objetivos de aprendizagem e desenvolvimento de seu
ano de estudo, e 50% (cinquenta por cento), pelo
menos, o nivel desejavel;

% Tabela — PNE: Metas para o IDEB

IDEB 2015 2017 2019 2021
Anos iniciais do ensino | 5,2 55 57 6,0
fundamental

Anos finais do ensino | 4,7 5,0 52 55
fundamental

Ensino Médio 4,3 4,7 5,0 5,2

Fonte: BRASIL, 2014
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Desafios: permanecer com o histdrico de
crescimento desse indicador além de estabelecer
formas de transi¢des que possam impactar a
préxima etapa”.

“Objetivo 2: chegar ao Ideb 5 nos Anos Finais do
Ensino Fundamental (6° a 9° ano) em 2017”.
“Resultado: meta ndo foi cumprida dentro do
prazo, pois em 2017 a etapa chegou ao Ideb 4,7.
Desafios: os Anos Finais ndo conseguem dar
continuidade ao crescimento apresentado pelos
Anos Iniciais, seja pelos maiores indices de evasdo
e reprovacao observados na etapa, seja pela falta
de sintonia do ensino com o amadurecimento
desses jovens na entrada na adolescéncia. Por
isso, politicas publicas que tenham o enfoque na
aprendizagem dos estudantes sdo necessarias”.

“Objetivo 3: chegar ao Ideb 5 no Ensino Médio
em 2017”.

“Resultado: meta ndo foi cumprida dentro do
prazo, pois em 2017 a etapa chegou ao Ideb 3,8.
Desafios: melhorar a aprendizagem e diminuir as
altas taxas de reprovacao e abandono no Ensino
Meédio, deixando a etapa mais atrativa e com o
curriculo diversificado. A implementacédo de uma
Base Nacional Comum Curricular pode ajudar a
induzir uma evolucgéo na qualidade e equidade da
etapa. O documento ainda néo foi finalizado e,
por isso, cabe a todos nés ficarmos atentos e
acompanharmos tanto a sua formulacédo quanto a
sua implementagdo”.

“Ainda ndo existe um indicador disponivel para o
acompanhamento desta estratégia”.

b) no altimo ano de vigéncia deste PNE, todos os (as)
estudantes do ensino fundamental e do ensino médio
tenham alcancado nivel suficiente de aprendizado em
relacdo aos direitos e objetivos de aprendizagem e
desenvolvimento de seu ano de estudo, e 80% (oitenta
por cento), pelo menos, o nivel desejavel,

“Ainda ndo existe um indicador disponivel para o
acompanhamento desta estratégia”.

7.11) melhorar o desempenho dos alunos da educagéo
basica nas avaliagdes da aprendizagem no Programa
Internacional de Avaliacdo de Estudantes - PISA,
tomado como instrumento externo de referéncia,
internacionalmente reconhecido, de acordo com as
seguintes projecoes:

“Nesse indicador podemos acompanhar a evolucéo
da porcentagem de alunos brasileiros situados no
Nivel 2 ou acima nas edi¢des do PISA. Os resultados
sdo apresentados para matematica, leitura e ciéncias
- desagregados por género do aluno”.

“l...] € possivel identificar que o indicador
apresentou uma ruptura no crescimento para
matematica e ciéncias, alcangando respectivamente
29,7% e 43,4% em 2015. Ja o indicador para leitura
oscilou durante o periodo analisado, embora tenha
havido uma melhora entre o ano inicial (2000) e o
final (2015), de 44,2% para 49%”.

“O Nivel 2 é o que a OCDE estabelece como
necessario para que o estudante possa exercer
plenamente a cidadania”.

7.15) universalizar, até o quinto ano de vigéncia deste
PNE, o acesso a rede mundial de computadores em
banda larga de alta velocidade e triplicar, até o final da
década, a relagdo computador/aluno (a) nas escolas da
rede publica de educacdo béasica, promovendo a
utilizacdo pedagodgica das tecnologias da informacéo e
da comunicacdo;

“O percentual de estabelecimentos de rede Publica
com acesso a banda larga apresentou um grande
crescimento de 2008 a 2013, de 17,7% para 40,7%”.
“Porém, ao observar apenas os dados dos ultimos
dois anos, percebe-se que esse percentual estagnou.
A evolugdo desse indicador mostra que ainda h4 um
longo caminho a ser percorrido para que a meta de
universalizar o acesso a internet seja cumprida.
Apenas metade das escolas possuem esse tipo de
infraestrutura no Brasil”.

“Por esse indicador, pode-se perceber a grande
desigualdade que caracteriza o sistema de ensino
brasileiro. Mais de 70% das escolas da regido
Sudeste possuem computadores conectados a
internet enquanto que na regido Norte, esse indice é
menor do que 25%. Ha ainda uma grande diferenca
entre a rede Publica e a privada no pais. Enquanto
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menos da metade das primeiras tem acesso a
internet, nas Gltimas o valor passa dos 80%. As
informacdes séo coletadas do Censo Escolar”.

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

“Estratégia ndo realizada. Parémetros né&o
definidos, exceto para educacao infantil”.

Fonte: elaborado pela autora a partir de dados do OBSERVATORIO DO PNE, 2019b

Meta 20

Estratégias com prazos para implementagéo

Meta 20: ampliar o investimento publico em
educacgdo 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.

“Objetivo: Até 2019, aumentar o investimento
em Educagdo publica para 7% do Produto
Interno Bruto (PIB) e, em 2024 para, no minimo,
10% do PIB”.

“Resultado: N&o h& um indicador que permita
acompanhar o cumprimento desta meta”.

“Desafios: Apesar da existéncia de indicadores
produzidos pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep)
que sdo estimativas do investimento publico em
Educacdo, ainda ndo ha um indicador que capte
as diversas formas de recursos publicos
investidos na Educacao”.

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

Estratégia em andamento.

20.7) implementar o Custo Aluno Qualidade - CAQ
como parametro para o financiamento da educacgéo de
todas etapas e modalidades da educacdo bésica, a
partir do calculo e do acompanhamento regular dos
indicadores de gastos educacionais com investimentos
em qualificacdo e remuneracdo do pessoal docente e
dos demais profissionais da educacdo publica, em
aquisicdo, manutencdo, construgdo e conservacdo de
instalacBes e equipamentos necessérios ao ensino e
em aquisicio de material didatico-escolar,
alimentacdo e transporte escolar;

Estratégia em andamento.

20.8) o0 CAQ sera definido no prazo de 3 (trés) anos e
sera  continuamente ajustado, com base em
metodologia formulada pelo Ministério da Educacéo -
MEC, e acompanhado pelo Forum Nacional de
Educacdo - FNE, pelo Conselho Nacional de
Educagdo - CNE e pelas ComissBes de Educacdo da
Camara dos Deputados e de Educacdo, Cultura e
Esportes do Senado Federal;

Estratégia em andamento.

20.9) regulamentar o paragrafo Unico do art. 23 e 0
art. 211 da Constituicdo Federal, no prazo de 2 (dois)
anos, por lei complementar, de forma a estabelecer as
normas de cooperacdo entre a Unido, os Estados, 0
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Distrito Federal e os Municipios, em matéria
educacional, e a articulacdo do sistema nacional de
educagdo em regime de colaboracdo, com equilibrio
na reparticdo das responsabilidades e dos recursos e
efetivo cumprimento das funcdes redistributiva e
supletiva da Unido no combate as desigualdades
educacionais regionais, com especial atencdo as
regides Norte e Nordeste;

Estratégia em andamento.

20.11) aprovar, no prazo de 1 (um) ano, Lei de
Responsabilidade Educacional, assegurando padréo de
qualidade na educacéo basica, em cada sistema e rede
de ensino, aferida pelo processo de metas de
qualidade aferidas por institutos oficiais de avaliacdo
educacionais;

Estratégia em andamento.

20.12) definir critérios para distribuigdo dos recursos
adicionais dirigidos a educagdo ao longo do decénio,
que considerem a equalizacdo das oportunidades
educacionais, a vulnerabilidade socioeconémica e 0
compromisso técnico e de gestdo do sistema de
ensino, a serem pactuados na instancia prevista no §
5° do art. 7° desta Lei.

Estratégia ndo realizada.

Fonte: elaborado pela autora a partir de dados do OBSERVATORIO DO PNE, 2019¢c

Portanto, ao acompanhar o cumprimento das metas do PNE, verifica-se o atraso em
diversos pontos (ndo implementacdo do CAQi e do CAQ; ndo aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Educacional; auséncia da regulamentacdo do paragrafo Unico do artigo
23 e do artigo 211 da Constituicdo Federal com relacdo ao estabelecimento de normas de
cooperacgéo entre os entes federados e a articulacdo do sistema nacional de educacdo), os
quais ja deveriam ter sido concluidos, o que leva a premissa levantada inicialmente neste
trabalho: o PNE ndo tem se constituido como instrumento suficiente para a garantia da
educacdo basica de qualidade.

Sem contar que diversas estratégias ndo apresentam prazos intermediarios, isto €,
prazos parciais com relacdo a vigéncia do PNE (até 2023), o que dificulta verificar a
possibilidade de realizacédo do previsto. Em 2019, o PNE alcan¢ou metade do seu tempo de
vigéncia sem um alcance robusto no tocante, principalmente, a educacdo bésica de
qualidade, como indica o “Anudrio Brasileiro da Educacdo Bésica — 20197%,

O indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (IDEB) é divulgado a cada dois
anos e consiste no principal indicador de qualidade da educagéo brasileira, o qual visa a

% Com relago ao papel da sociedade no controle da qualidade da educagdo, trataremos com mais vagar no
préximo capitulo deste trabalho.
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balizar duas dimensdes: (i) o indice de rendimento escolar (média das taxas de aprovacao
do periodo avaliado) e (ii) as médias de desempenho nos exames aplicados pelo INEP
(MODERNA; TODOS PELA EDUCACAO, 2019).

Assinala esse Anuério que o IDEB dos anos iniciais do ensino fundamental atingiu
a nota 5,8 em 2017, o que superou a meta nacional (5,5) nessa etapa. O IDEB dos anos
finais do ensino fundamental também cresce, mas lentamente, alcangando o indice de 4,7
em 2017, abaixo, portanto, da meta nacional para o mencionado ano (5,0). No ensino
médio, o IDEB atual ¢é de 3,8, bem abaixo da meta nacional (4,7).

Ademais, menos da metade dos alunos brasileiros conseguiu um nivel de
proficiéncia adequado, consoante os parametros da Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) em leitura e ciéncias, e menos de um terco esta nesse nivel em
matematica. Esse cenario provém da participacdo do Brasil no PISA, o qual consiste em
uma avaliacdo trienal para estudantes de 15 anos em 70 paises e € realizado pela OCDE
juntamente com as nacdes envolvidas (MODERNA; TODOS PELA EDUCACAO, 2019).

Destaca-se que, em 2000, o PISA®’ passou a ser a principal referéncia internacional
em avaliacdo de qualidade em educacéo.

A meta de financiamento educacional ainda ndo possui indicadores oficiais para seu
monitoramento, embora o INEP/MEC tenha se empenhado nisso, mas sem a previsao de
conclusdo de estudos nesse sentido. Algumas instituicGes tém tentado obter informacGes
por meio da base de dados do Sistema de InformacGes sobre Orgcamentos Publicos em
Educacdo (SIOPE), em que constam as despesas dos estados e municipios em educacdo
para 0 cumprimento da vinculagio minima de impostos para a Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE), os quais, entretanto, ndo correspondem a totalidade
de gastos com educacdo. Ademais, muitos municipios ndo informam suas despesas ao
SIOPE (MODERNA; TODOS PELA EDUCACAO, 2019).

Diante desse cenario, como garantir a educacao basica de qualidade? Para tanto, o
terceiro capitulo busca uma resposta a essa pergunta com base nos mecanismos juridicos,

cuja finalidade é regular as politicas publicas de educacdo de qualidade.

3«0 indice Pisa de status econdmico, social e cultural (ESCS) é uma forma de levar em considerac&o os
efeitos do nivel socioecondmico familiar e dos estudantes, assim como do contexto social de suas escolas.
Essa medida tem trés componentes: indice do nivel educacional dos pais, indice do nivel ocupacional dos
pais e indice dos bens domésticos — recursos educacionais e culturais presentes no lar. O indice de paridade
ESCS, por sua vez, refere-se a razdo entre o valor do quartil inferior e o valor do quartil superior do indice
ESCS” (MODERNA; TODOS PELA EDUCAGCAO, 2019, p. 75).
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2.2 SINTESE DO CAPITULO

Como apontado, adotamos a metodologia de andlise de conteldo. Por meio dos
capitulos 1 e 2, realizou-se a primeira e a segunda etapas referidas por Bardin (2004).

Na primeira etapa, a autora sugere a realizacdo da denominada leitura flutuante, a
qual consiste em uma leitura répida e aberta, o que possibilita a formulagdo de algumas
impressdes quanto a discussdo teorica elaborada. Nesse momento, sdo escolhidos os
documentos para a analise. Na segunda etapa, ha a exploracdo do material reunido, em que
sdo enumerados os dados brutos a fim de possibilitar a sua interpretacao.

Assim, por meio do terceiro capitulo, concretizaremos a terceira etapa, isto €, serd
realizado o tratamento dos resultados com a finalidade de propor inferéncias e
interpretacdes referentes aos objetivos da pesquisa.

Desse modo, nos dois primeiros capitulos predominantemente analiticos, houve
analise de documentos acerca da teoria dos direitos fundamentais como principios, tendo
em vista que, como principio constitucional, a qualidade da educacédo pretende concretizar
a maxima qualidade possivel. Por meio dos referenciais tedricos e legislativos sobre o
conteudo da educacédo basica de qualidade, explorou-se o material revisado no primeiro e
no segundo capitulos a fim de elencar os mecanismos juridicos necessarios para que se
viabilize a concretizacdo de uma educacdo de qualidade.

No terceiro capitulo, esses instrumentos serdo analisados — Custo Aluno-Qualidade
Inicial (CAQI), Custo Aluno-Qualidade (CAQ), Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
da Educacdo Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB) e Sistema
Nacional de Educacdo. Entende-se que esses mecanismos juridicos ndo esgotam o tema,
todavia, sdo imprescindiveis para a garantia da qualidade na educacao.

Menciona-se que, como afirmado por Ximenes (2014), a regulacdo juridica da
qualidade da educacdo basica tem ganhado impulso, cujas bases provém do arcabouco
complexo de mecanismos que o direito detém para a mudanga social.

Compartilhamos metodologicamente da nocdo do papel do direito como ferramenta
e vocalizador de demandas, expressdes estas cunhadas por Coutinho (2013a).

O autor aponta que o direito desempenha fungdes no desenvolvimento de politicas
publicas, especialmente, pelos operadores do direito. Esses papéis se referem a: (i) indicar
fins ou objetivos (direito como objetivo); (ii) oferecer meios (direito como ferramenta);

(i) criar canais de participacdo e controle social (direito como vocalizador de demandas) e
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(iv) organizar arranjos institucionais complexos com a finalidade de tornar essas politicas

eficazes (direito como arranjo institucional).

Parece-nos que as metas do PNE contemplam os mecanismos para uma educacao

béasica de qualidade, como destacaremos nos instrumentos juridicos a serem analisados no

proximo capitulo. A questdo é que tais metas ndo tém sido devidamente cumpridas.

A partir do quadro exposto inicialmente para um marco conceitual normativo do

principio da qualidade do ensino, desenvolvido por Ximenes (2014), entendemos ser

necessario dota-lo de um passo adicional por meio da insercdo do federalismo cooperativo.

Vejamos:

Quadro 3 — Principios Constitucionais do Ensino

Principio

Contetido normativo

Igualdade de condicGes para o
acesso e permanéncia na escola

Igualdade de oportunidades
Igual disponibilidade e acessibilidade a escola
Né&o-discriminagéo

Igualdade de base
Igualdade no acesso a bens e recursos escolares
Igualdade em conhecimentos e competéncias adquiridas

Liberdade de aprender,
ensinar, pesquisar e divulgar o
pensamento, a arte e o saber

Liberdade de ensino
Liberdade quanto a escolha de escola privada
Liberdade quanto a criagdo de escola privada
Liberdade no ensino
Liberdade académica dos professores
Liberdade académica dos alunos

Pluralismo de ideias e de
concepcgoes pedagdgicas

Pluralismo pedagdgico no exercicio da liberdade académica dos
professores
Pluralismo pedagdgico entre as escolas
Autonomia relativa das escolas publicas de educacéo béasica
Autonomia na elaboracéo do projeto politico-pedagdgico
Autonomia administrativa e de gestdo

Gestdo democratica do ensino
publico

Participacdo da comunidade escolar na gestao das politicas publicas
Participacdo social na gestdo dos sistemas educacionais

Participacdo de professores e pais na definicdo dos projetos politico-
pedagogicos das escolas

Valorizagdo dos profissionais
da educacéo escolar

Valorizacéo econdmica

Valorizacéo social

Valorizacdo em termos de formac&o inicial e continuada
Valorizagdo quanto as condigdes de trabalho

Financiamento

Adocao de medidas com o maximo de recursos e progressivamente até o
pleno exercicio do direito

Federalismo cooperativo®®

Regime de colaboracdo entre os entes federados (artigo 211, caput da

CF)

Articulacdo do Sistema Nacional de Educacdo em regime de colaboracéo

% A dltima linha deste quadro, referente ao federalismo cooperativo, foi criada pela autora.
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por meio de acGes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas
federativas (artigo 214, caput da CF)

Fonte: adaptado de XIMENES, 2014, p. 371-372

O CAQIi, o0 CAQ e 0 FUNDEB estdo presentes no principio do financiamento na
concepcdo de Ximenes (2014), os quais entendemos que sdo instrumentos juridicos
imprescindiveis para a garantia da educacédo basica de qualidade.

Contudo, faz-se necessaria a inclusdo do Sistema Nacional de Educagdo para um
completo quadro que pretenda maximizar o conteddo da qualidade da educagéo.

Desse modo, podemos responder a uma das perguntas formuladas ao longo deste
trabalho: 0o PNE/2014 € suficiente para um direito a educacdo basica de qualidade?
Entendemos que sim, caso ele fosse, de fato, cumprido, tendo em vista a presenca dos
mecanismos juridicos, como o CAQi, o CAQ, o FUNDEB e o Sistema Nacional de
Educacao.

Coutinho (2013a) assinala que, com relacdo ao papel do direito como objetivo, sua
funcdo consiste em delimitar os fins da acdo governamental. O direito confere as politicas
publicas tragos cogentes e objetivos que representam determinados interesses. Apos se
revestirem da moldura juridica, as politicas publicas passam pelo controle constitucional e
legal. O direito como ferramenta evidencia sua funcdo de execucdo de tarefas-meio
relacionadas a determinados fins, bem como seu papel de correcdo e calibragem que se
realiza por meio de regras internas dessas politicas.

Para o autor, o arcabouco juridico, ao moldar as politicas publicas, favorece a
articulacdo das politicas publicas entre si e em um nivel macro com outras politicas. O
direito como arranjo institucional contribui para essa articulagdo. Sendo assim, entender o
direito como vocalizador de demandas se refere ao seu papel de assegurar participagéo,
accountability e mobilizacéo.

Portanto, no terceiro capitulo, toma-se por base o papel do direito como ferramenta
e vocalizador de demandas a fim de se responder a pergunta inicial deste trabalho: afinal,
como garantir a educacéo basica de qualidade?
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CAPITULO 3 -0 CONTROLE DA QUALIDADE DA EDUCACAO

No presente capitulo, analisaremos os instrumentos juridicos — Custo Aluno-
Qualidade inicial (CAQIi), Custo Aluno-Qualidade (CAQ), Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo
(FUNDEB) e Sistema Nacional de Educacdo — segundo os quais entendemos que sao
necessarios para a garantia da qualidade na educacdo e se configuram como importantes
mecanismos para o controle da qualidade na educacéo basica.

Com relagdo ao tema do controle juridico, Medauar (2012) relaciona-o0 a
transparéncia no desempenho do poder estatal. Embora haja a institucionalizacdo dos
controles, técnicas devem ser aprimoradas para um melhor desempenho da Administracao
de modo que o sistema de controle atue preventivamente para sua eficécia.

A autora faz a distingdo entre o controle interno e o externo da Administrag&o.
Aquele ocorre quando o agente controlador compde a Administracdo, enquanto neste o
controle é exercido por ente externo a estrutura da maquina estatal.

Nesse sentido, Di Pietro (2016) considera que a finalidade do controle é a atuacao
da Administracdo Publica em consonancia com os principios do ordenamento juridico por
meio da fiscalizacdo e da correcdo gque sdo exercidas pelos Poderes Judiciario, Legislativo
e Executivo. A despeito da atribuicdo estatal, o particular também pode participar do
controle na defesa de interesses individuais e coletivos. Assim, no controle administrativo,
a Administracdo fiscaliza e corrige sua prépria atuacdo em razdo dos aspectos de
legalidade e mérito, por iniciativa propria ou por provocacao.

Como observa a autora, trés momentos sdo identificados no tocante ao controle:
preventivo ou prévio, concomitante e posterior. No controle preventivo, a finalidade é
impedir a pratica de ato ilegal ou contrario ao interesse publico. Por sua vez, no controle
concomitante, o controle é exercido no momento da atuacdo administrativa. O controle
posterior revé os atos praticados de modo a corrigi-los, desfazé-los ou confirma-los.

No capitulo 2, mencionamos que, para a eficacia e a efetividade das metas do Plano
Nacional de Educacdo, é necessario o controle de modo preventivo e concomitante no
modo de execucdo pelos gestores publicos nas esferas locais, regionais e federal. O gasto
minimo em educacdo, portanto, deve atender as necessidades de garantia de padrdo de
qualidade e estar em conformidade com o PNE por meio de suas metas (PINTO;
PASCOAL, 2015).
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Ademais, os autores entendem que todas as instancias do controle da Administragéo
Publica, principalmente do controle externo, devem cumprir o artigo 10 do Plano Nacional
de Educacdo mencionado no capitulo anterior. Nesse sentido, sobreleva-se a atuacdo do
Tribunal de Contas e do Ministério Publico de Contas, principalmente, no planejamento
orcamentario relativo a previsbes aptas ao cumprimento das obrigacGes legais e
constitucionais dessa politica publica.

Frisa-se que o Ministério Publico é uma instituicdo que desempenha importante
papel no controle da Administracdo Pablica, de acordo com o artigo 129 da Constituicao
Federal. A independéncia e os instrumentos que lhe sdo proprios (competéncia para
inquérito civil, expedir notificacBes, requisitar informac6es, documentos e diligéncias)
tornam-no como o ente mais bem estruturado para o controle da Administracdo Publica
(DI PIETRO, 2016).

Além dos Ministérios Publicos estaduais e federais, destaca-se também o Ministério
Publico de Contas, previsto pela Constituicdo Federal no artigo 73, paragrafo 2°, inciso | e
no artigo 130, cuja previsdo constitucional esta no Capitulo IV, o qual trata das funcbes
essenciais a justica, com os mesmos direitos, vedacdes e formas de investidura dos demais
ramos do Ministério Publico.

O Ministério Publico de Contas, criado por lei dos estados ou da Unido, apresenta,
portanto, carreira independente e distinta, tem a missao de promover a ordem juridica, de
zelar pela legislacdo orcamentaria e fiscal, bem como de fiscalizar a execucao
orcamentaria e patrimonial do Estado (BLIACHERIENE, 2012).

Em relacdo ao Tribunal de Contas, a Constituicdo de 1988 dispde acerca dele no
capitulo do Poder Legislativo e na se¢do destinada a fiscalizacdo financeiro-or¢camentaria,
competindo ao Congresso Nacional o controle externo, com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido (MEDAUAR, 2012). O artigo 75 da Constituicdo prescreve que as
normas sobre o Tribunal de Contas da Unido se aplicam aos Tribunais de Contas dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. As competéncias do Tribunal de Contas da
Unido estdo prescritas no artigo 71 da Constituicdo Federal.

H& também o controle jurisdicional da Administracdo, controle externo, via de
regra, repressivo ou corretivo, que compreende a apreciacdo pelo Poder Judiciario dos atos,
processos e contratos administrativos, atividades e também da omisséo da Administragéo
(MEDAUAR, 2012).

Como exposto no capitulo 2, o controle exercido pelo Ministério Publico de Contas

em educacdo, no exemplo do estado de S&o Paulo, embasou-se na Constituicdo Federal e
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na estratégia 1.1 do Plano Nacional de Educacdo, relativa a metas de expansdo das
respectivas redes publicas de educacdo infantil de acordo com o padrdo nacional de
qualidade.

Destacou-se também a Recomendacdo n°. 001, de 24 de outubro de 2016 do
Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de Contas, a qual orienta as Procuradorias-
Gerais de Contas no empreendimento de esforcos para a priorizagdo do tema
“Financiamento Constitucional do Direito a Educagdo de Qualidade” no planejamento
estratégico dos Ministérios Publicos de Contas. No mesmo sentido, a Recomendacdo n°.
44, de 27 de setembro de 2016, do Conselho Nacional do Ministério Publico dispGe acerca
da atuacdo do Ministério Publico no controle do dever de gasto minimo em educacdo com
destaque também para o financiamento.

Muito embora possa ser exercido o controle da qualidade da educacdo por meio da
atividade dos entes publicos elencados, a garantia de tal direito passa primeiro pelo
controle advindo dos mecanismos juridicos — CAQi, CAQ, FUNDEB e Sistema Nacional
de Educacdo — a serem abordados nessa secdo. Este trabalho busca, portanto, avancar na
compreensdo desses instrumentos, 0s quais ndo esgotam o tema, todavia, sao
imprescindiveis para a garantia da qualidade na educacdo. A partir da compreensdo e do
fortalecimento desses mecanismos, a Administracdo Publica podera utiliza-los em seus
diversos ambitos de atuacéo.

Para haver qualidade na educacgdo, determinado indicador é escolhido na tentativa
de mensura-la com a melhor metodologia, ndo obstante se configure tarefa dificil. O PNE
menciona o IDEB e o PISA como formas de avaliagdo. No préximo tdpico, tais
indicadores serdo expostos, bem como seréo trazidas reflexdes acerca de um indicador que

comprove a qualidade e a equidade.

3.1 AVALIACAO DA EDUCACAO BASICA DE QUALIDADE

3.1.1 Indices de mensurag&o

Expressamente, o Plano Nacional de Educacdo de 2014 prevé, como indicadores da
qualidade da educacdo brasileiro, o indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica
(IDEB) e o Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes (PISA), respectivamente,
na meta 7 e na estratégia 7.11.

Como apontamos anteriormente, Tawil, Akkari e Macedo (2012) consideram que a

construcdo de uma matriz conceitual comum sobre qualidade tem duas grandes
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dificuldades: (i) a definicdo dos indicadores qualitativos e a auséncia de indicadores
confidveis em boa parte do mundo e (ii) os limites daquilo que pode ser mensurado nos
testes padronizados, pois o enfoque ne medicdo favorece uma visdo reducionista do
processo educacional e de suas dimensdes social e politica.

Assim, embora a legislacdo preveja instrumentos de avaliacdo, constitui tarefa
dificil encontrar o0 meio mais eficaz para medir a qualidade da educacdo, j& que limites
existem nos indicadores, 0s quais, muitas vezes, ndo abrangem aspectos importantes como
a desigualdade socioecondmica.

O Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (IDEB) foi introduzido, em
2006, pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP)
e ganhou legitimidade na analise da qualidade da educacdo basica brasileira. Até entdo, a
preocupacdo residia na expansao dos sistemas em detrimento dos resultados. O IDEB
emerge nesse cenario de modo a priorizar o aprendizado e a trajetdria escolar dos alunos
(SOARES; XAVIER, 2013).

Afirmam os autores que o IDEB de uma escola ou de um sistema de ensino é o
produto de um indicador de “desempenho” (o nivel médio da proficiéncia dos alunos da
escola ou do sistema, proveniente da Prova Brasil) por um indicador de “rendimento” (o
valor médio das taxas de aprovacgdo da escola ou do sistema, advindo do Censo Escolar).
Essa associacdo entre indicadores de desempenho e rendimento robustecem a anélise da
educacdo basica.

Nesse sentido, tal indicador foi criado para medir, de modo objetivo, a qualidade da
educacdo basica, cujos calculos se referem aos anos iniciais do ensino fundamental, aos
anos finais do ensino fundamental e ao ensino médio (ALVES; SOARES, 2013).

Como exemplo de aplicacdo desse indicador, Vidal e Vieira (2011) apontam que o
IDEB é o elemento norteador da politica municipal de educacdo dos municipios do estado
do Ceard, os quais apresentaram os melhores resultados no IDEB nas séries iniciais do
ensino fundamental.

No inicio da década de 1990, foi instituido o Sistema de Avaliacdo da Educacdo
Basica (Saeb) com o objetivo de mensurar o desempenho dos alunos da educacéo bésica,
bem como os fatores intra e extraescolares que nele interferem. Compde-se tal sistema de
duas avaliacGes: (i) Avaliacdo Nacional da Educacéo Basica (Aneb) — denominada de Saeb
—, a qual é aplicada a uma amostra de alunos, matriculados no 5° e no 9° anos do ensino
fundamental e no 3° ano do ensino médio, abrangendo as redes publicas e privadas nas

areas rural e urbana e (ii) Avaliagdo Nacional do Rendimento Escolar (Anresc) —



95

denominada de Prova Brasil®®

—, cuja aplicacéo é censitéria aos alunos de 5° e 9° anos do
ensino fundamental publico de areas rural e urbana nas redes estaduais, municipais e
federais em escolas com, no minimo, vinte alunos matriculados na série avaliada
(SOARES; XAVIER, 2013).

O célculo do IDEB provém da média das proficiéncias em Lingua Portuguesa e
Matematica, obtidas pelos alunos na Prova Brasil. Antes do calculo da média, em razdo de
as escalas das medidas serem diferentes, € feita uma padronizacdo das medidas (SOARES;
XAVIER, 2013).

Os autores tecem criticas no raciocinio de compensacédo presente na metodologia do
IDEB, visto que um aprendizado de alguns alunos compensa a reprovagao de outros, 0 que
se opde ao direito a educacao como um direito subjetivo.

Na concepcao dos autores, € inegavel a importancia do IDEB por inserir a avalia¢éo
do aprendizado dos alunos. Contudo, € preciso contextualizd-lo com, pelo menos, a
presenca do fator socioeconémico das escolas ou dos municipios e, de modo ideal,
agregando as caracteristicas das escolas, como sua infraestrutura.

O Decreto n°. 6.094/2007 dispde, em seu artigo 3°, que a qualidade da educacao
basica sera aferida, objetivamente, com base no IDEB, calculado e divulgado
periodicamente pelo INEP, a partir dos dados sobre rendimento escolar, combinados com o
desempenho dos alunos, constantes do censo escolar e do Sistema de Avaliacdo da
Educacdo Basica (SAEB), composto pela Avaliacdo Nacional da Educacdo Baésica
(ANEB) e a Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar (Prova Brasil).

Frisa-se que esse Decreto dispde acerca da implementacdo do “Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacdo”, pela Unido, em regime de colaboracdo com
municipios, Distrito Federal e estados, e a participacdo das familias e da comunidade, via
programas e ac¢les de assisténcia técnica e financeira, com o objetivo de mobilizacdo social
pela melhoria da qualidade da educacgéo béasica.

O “Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo” é considerado um marco
na politica publica de promocdo de qualidade no ensino pelo governo federal. Prevé-se,
nesse Plano, a definicdo de um “padrdo de qualidade a ser atingido” como uma média no
IDEB de modo que seja alcancada ate 2021 (XIMENES, 2014, p. 84).

O Plano de Acdes Articuladas, constante no Decreto n° 6.094/2007, tem como

objetivo a articulacdo de agbes com o apoio técnico ou financeiro pelo Ministério da

9 A partir de 2019, a Anresc ou Prova Brasil passou a ser substituida por uma tnica identificacio sob o nome
do Saeb em virtude da reestruturagdo da Base Nacional Comum Curricular (BNCC).
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Educacéo a fim de que sejam cumpridas as metas do Compromisso (artigo 9°). Assim, por
meio desse Plano de Ac¢0es, a Unido prestara assisténcia a esses entes federados (artigo 8°,
paragrafo 5°) (BRASIL, 2007a).

Apontam Alves e Soares (2013) que o IDEB traduz a qualidade da educacéo por
meio de um Unico nimero em uma escala de zero a 10, o que favorece as comparagoes
entre as escolas e redes estaduais e municipais e a evolugcdo ao longo dos anos. Tal
indicador induz politicas para a melhoria da educacdo em razdo do termo de adesdo
voluntdrio dos municipios e estados ao “Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educagdo”, cujas metas almejam alcangar um nivel na educacdo correspondente ao dos
paises desenvolvidos até 2022 a partir da atuacdo conjunta desses entes federados.

Alves e Soares (2013) entendem que, como todos os indicadores, € inevitavel a
presenca da arbitrariedade, bem como sdo necessarios tempo e experimentacdo para aferir
sua seguranga. No entanto, os autores apontam que o IDEB se pauta em resultados
finalisticos, o que leva a desconsideracdo do processo e dos meios empregados para 0O
alcance desse fim.

Embora esse indicador tenha ganhado legitimidade em virtude de sua insercao no
Plano Nacional de Educacdo, é necessario que a divulgacdo de seu valor bruto considere
também as desigualdades de carater socioecondémico existentes entre as escolas e entre 0s
alunos. As condicBes socioecondmicas desfavoraveis refletem em dificuldades para o
alcance das metas do IDEB (ALVES; SOARES, 2013).

Os autores, ao analisarem dados do IDEB de 2009 de todas as escolas publicas,
fizeram uma andlise descritiva de modo que sejam verificadas as tendéncias desse
indicador e suas relacbes com os fatores contextuais. Os resultados revelam que o IDEB é
fortemente influenciado pelo nivel socioeconémico médio dos alunos, mesmo havendo o
controle dos fatores de infraestrutura e tamanho das escolas.

Assim, em virtude das deficiéncias apontadas no IDEB, € possivel mencionar,
como um avango recente aos aspectos desse indicador, a elaboragdo do Indicador de
Desigualdades e Aprendizagens (IDeA), criado por Francisco Soares e outros académicos
para a Fundagdo Tide Setubal, o qual “pretende medir se o ensino oferece igualdade de
oportunidades a todos os alunos, independentemente de suas condi¢des socioecondomicas”
(GUIMARAES; IDOETA, 2019). O objetivo desse indicador vai além dos indicadores de
aprendizado, isto é, ele pretende verificar se 0 ensino em cada municipio significa também

igualdade no &mbito de raca, género e renda na educacdo dos alunos.
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Segundo Francisco Soares, o IDEB melhorou nos anos iniciais, todavia, persistem
desigualdades brutais entre alunos de uma mesma sala de aula em razdo do nivel
socioeconémico (GUIMARAES; IDOETA, 2019).

A base de dados do IDeA provém dos resultados da Prova Brasil de 2007 a 2015 e
indica o nivel de aprendizagem e a desigualdade de aprendizagem entre grupos sociais em
termos de nivel socioeconémico, raga ou género (GUIMARAES; IDOETA, 2019; IDEA,
2019). Todavia, é restrito ao ensino fundamental e consiste em uma medida intraescolar, ja
que ndo abrange os alunos que sairam do sistema de ensino ou que nao o concluiram, o que
leva & constatacio de que limites também estdo presentes nesse indicador (GUIMARAES;
IDOETA, 2019).

Nesse sentido, entendemos que a traducdo da qualidade da educacdo em
indicadores implica, portanto, o aprendizado de seus alunos e a reducdo das desigualdades
extraescolares. Destarte, pode-se afirmar que ndo é possivel desvincular a qualidade da
superacao das desigualdades socioecondmicas, isto €, “a qualidade na educacéo significa a
reducdo de desigualdades”.

Como adverte Pinto (2015), os fatores extraescolares interferem fortemente nos
resultados dos testes padronizados, como o nivel de renda e a escolaridade dos pais. Até
mesmo no que diz respeito ao PISA*, principal indicador internacional, existem resultados
limitados acerca da qualidade do ensino.

O Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes (PISA) ou Programme for
International Student Assessment, também presente no Plano Nacional de Educacéo, é uma
avaliacdo comparada, cuja aplicacdo é amostral a estudantes matriculados a partir do 7°
ano do ensino fundamental na faixa etaria dos 15 anos. E coordenado pela Organizagio
para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) com o apoio de um
gerenciamento nacional em cada pais. No Brasil, o INEP é responsavel pela coordenacgéo
do PISA (INEP, 2019).

O PISA visa a construcdo de indicadores relacionados a qualidade da educacao de
tal modo que sejam incentivadas politicas de melhoria do ensino basico. As avaliacdes do
PISA ocorrem a cada trés anos e compreendem trés areas do conhecimento — Leitura,

Matematica e Ciéncias. As informagfes coletadas pelo PISA também viabilizam a

0 A propésito, no que diz respeito a uma analise critica acerca do PISA, consulte a tese de doutorado de
Nunes (2013): “A Proficiéncia Matematica dos Alunos Brasileiros no Pisa 2003: uma Anélise dos Itens de
Incerteza”.
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elaboracdo de indicadores, os quais relacionam desempenho dos alunos a varidveis
demograficas, socioecondmicas e educacionais (INEP, 2019).

A partir de uma compatibilizacao entre as proficiéncias do PISA e do Saeb, a meta
nacional para o IDEB definida em 6,0 a ser alcancada em 2021 corresponde, considerando
0s anos iniciais do ensino fundamental, ao nivel de qualidade educacional médio dos paises
da OCDE de acordo com a proficiéncia e o rendimento (INEP, 2019).

A estratégia 7.11 do PNE/2014 preceitua como objetivo a melhoria do desempenho
dos alunos da educacdo bésica nas avaliacdes da aprendizagem no PISA, tomado como
instrumento externo de referéncia, internacionalmente reconhecido, de acordo com as

seguintes projegoes:

Tabela 2 — PNE: Metas para o PISA

PISA 2015 2018 2021
Média dos resultados
em matematica, 438 455 473
leitura e ciéncias

Fonte: BRASIL, 2014

No PISA 2015, o desempenho médio dos estudantes brasileiros em matematica foi
377, abaixo do desempenho dos paises da OCDE (490 pontos). Em leitura, a pontuacéo foi
de 407, aquém da média dos paises da OCDE (493). Em ciéncias, por sua vez, foi 401
pontos, inferior & média dos paises membros da OCDE (493 pontos) (OCDE, 2016).

Portanto, a média dos estudantes brasileiro nessas trés disciplinas foi de 395 para
2015, bem abaixo do nivel pretendido no PNE.

Entendem Oliveira e Araujo (2005) que os testes padronizados se delineiam como
instrumentos necessarios, contudo, insuficientes para a melhoria da qualidade do ensino.
Segundo eles, é necessario pensar, de modo articulado, em uma politica de melhoria da
qualidade de ensino, a qual associe insumos e processos. Um primeiro passo seria articular
os padr@es de qualidade e as politicas de financiamento e avaliacdo da educacéo.

Embora os indicadores mencionados nesta secdo apresentem caréncias, refletem
uma busca por se aferir a qualidade da educacéo brasileira. Como supramencionado pelos
autores, as politicas de financiamento podem viabilizar padres de qualidade ao se
concatenarem com a avaliagéo da educacéo.

No proximo topico, portanto, traremos ao debate a politica de financiamento da

educacéo basica publica brasileira e os mecanismos juridicos dos quais estdo imbuidos.
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3.2 O FINANCIAMENTO PUBLICO DA EDUCACAO BASICA DE QUALIDADE

Martins (2010) considera que o financiamento da educacdo, além de ser um meio
para a concretizagdo de politicas publicas educacionais, ¢ uma politica publica em si com o
potencial de induzir outras.

A LDB prescreve, em seus dispositivos, que a educacdo publica sera garantida por
meio de padroes minimos de qualidade de ensino, os quais sao definidos como “a
variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento
do processo de ensino-aprendizagem” (artigo 4°, inciso 1X), preceitua que sera estabelecido
“padrao minimo de oportunidades educacionais para o ensino fundamental, baseado no
calculo do custo minimo por aluno, capaz de assegurar ensino de qualidade” (artigo 74) e
que “a agdo supletiva e redistributiva da Unido e dos Estados sera exercida de modo a
corrigir, progressivamente, as disparidades de acesso e garantir o padrdo minimo de
qualidade de ensino” (artigo 75).

O financiamento da educacdo publica no Brasil é garantido por mandamento
constitucional em quantia anual estimavel e de modo continuo (CALLEGARI, 2013).

O artigo 212 da Constituicdo Federal*!

preceitua que a Unido anualmente aplicara
nunca menos de 18% e os estados, o Distrito Federal e 0s municipios 25%, no minimo, da
receita liquida de impostos na manutencdo e no desenvolvimento do ensino. Para o célculo
da receita liquida de impostos, as transferéncias constitucionais recebidas sdao somadas a
receita dos entes federados e sdo abatidas as transferidas.

Todavia, Pinto (2018) critica a fragilidade institucional do financiamento do ensino
publico, visto que seu amparo legal reside nas disposicdes transitdrias da Constituicao
Federal de 1988, especificamente, no artigo 60 do ADCT. Aponta o autor que, por meio da
Emenda Constitucional n°. 53/2006, houve a criacdo do FUNDEB, fundo este transitdrio,
cuja extincao ocorrera em 31 de dezembro de 2020.

A vinculacdo de receitas orcamentarias se delineia como um dos principais
instrumentos de financiamento da educagdo. Os percentuais de vinculagdo s&o
estabelecidos pela Constituicdo Federal: 18% da receita de impostos e transferéncias no

caso da Unido e 25% no caso dos estados, Distrito Federal e municipios. O Plano Nacional

1 Artigo 212. A Unido aplicar, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1988).
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de Educa¢do, em sua meta 20, prescreve “ampliar o investimento publico em educagdo
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 da Lei e, no minimo, o
equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao final do decénio”.

Em matéria financeira e tributéria, na esfera da competéncia legislativa, a legislagdo
é concorrente, 0 que cabe a Unido estabelecer normas gerais (artigo 24, parégrafo 1°),
enquanto que os estados e o Distrito Federal tém competéncia para legislar acerca do
assunto naquilo que ndo conflitar com as normas gerais federais e 0s municipios tém a
competéncia quando o assunto for de interesse local (CONTI, 2014).

Com relagdo ao financiamento da educacdo, Conti (2014) assinala que, no Brasil,
rege a técnica da obrigatoriedade de um minimo legal de despesas no setor.

No tocante ao financiamento, a estratégia 20.9 do atual PNE prescreve o prazo de
dois anos para regulamentar o paragrafo Unico do artigo 23 e o artigo 211 da Constituicdo
para o estabelecimento de normas de cooperacdo entre a Unido, os estados, o Distrito
Federal e 0s municipios, em matéria educacional, e a articulacdo do sistema nacional de
educacdo em regime de colaboracdo, com equilibrio na reparticdo das responsabilidades e
dos recursos e efetivo cumprimento das funcdes redistributiva e supletiva da Uniéo no
combate as desigualdades educacionais regionais, com especial atencdo as regides Norte e
Nordeste. No entanto, tal estratégia ainda n&o foi cumprida.

Elenca Conti (2014) as trés leis que compdem o sistema de planejamento da agédo
governamental: (i) o plano plurianual (PPA), para o periodo de quatro anos; (ii) a lei de
diretrizes orcamentérias (LDO), a qual estabelece as metas do orcamento do exercicio
seguinte e (iii) a lei orcamentéaria anual (LOA), o qual corresponde ao orcamento
propriamente dito. O financiamento da educacdo se enquadra neste contexto de
planejamento orcamentario. A Constituicdo prevé expressamente, em seu artigo 165,
pardgrafo 4° e 214, um planejamento setorial por meio do Plano Nacional de Educacéo.
Portanto, as leis especificas dos entes federativos devem observar o estabelecido no PNE
no tocante as despesas publicas com educacdo.

Assinala o autor que é parte da estrutura do direito & educagdo o desenvolvimento
de politicas que utilizem os meios financeiros a fim de se cumprir o propdésito da
Constituigéo.

O sistema de financiamento deve se articular com um sistema de planejamento.

Observa-se tal planejamento setorial por meio dos PNEs, os quais devem garantir
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coeréncia as politicas publicas de educagdo, abarcando a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios (CONTI, 2014).

Menciona o autor a decisdo paradigmatica do Supremo Tribunal Federal no
Recurso Extraordinario n°. 436.996, relatado pelo Ministro Celso de Mello, o qual
determinou a municipalidade garantir a crianga menor de 6 anos o direito & vaga em
estabelecimento pré-escolar, ndo sendo acolhido o argumento de ndo o fazer com base na
clausula da reserva do possivel em razdo de se tratar de direito constitucional a educacéo,
cuja eficacia ndo pode ser comprometida.

Verifica-se a importancia dessa decisdo na medida em que consolida a educacao
infantil como um direito pablico subjetivo.

Para Conti (2014), € um desafio conferir eficicia ao direito fundamental a educacéo
em face da insuficiéncia de recursos e da necessidade de um planejamento no tocante as
politicas publicas que garantam servigos publicos adequados.

Ademais, Cury (2010) destaca que, no tratamento e na avaliacdo das politicas
educacionais brasileiras, o fator do federalismo deve ser considerado em virtude da opcao
constitucional pelo carater federativo do Estado brasileiro. Salienta o autor que é propria
do federalismo a distribuicdo de competéncias legislativas, normativas e financeiras, o que
impde aos entes federados responsabilidades de cunho educacional. Em sintese, dois tragos
sdo extremamente relevantes em matéria de politicas publicas educacionais: (i) a
complexidade social de um pais sobremaneira desigual e (ii) a presenca do federalismo no
pais.

De fato, afirma Cury (2010) que o principio da colaboragdo reciproca foi o eleito
para a integracdo dos entes federativos em conformidade com os artigos 1°, 18, 23 e 60,
paragrafo 4°, inciso | da Constituicdo Federal. No entanto, tal regime ¢ dificil e lento ao se
considerar a existéncia de 26 estados, 5.570 municipios e o Distrito Federal.

A Emenda Constitucional n° 59 de 2009 aponta o estabelecimento de um plano
nacional de educacdo, cujo objetivo consiste na articulacdo do sistema nacional de
educacdo em regime de colaboracdo. Contudo, Obices permeiam a consecucdo dessa
finalidade.

Elenca Cury (2010) os seguintes limites: (i) a omissdo parlamentar em virtude da
ndo elaboracéo de lei complementar conforme previsao do paragrafo Unico do artigo 23 da
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Constituico Federal*?

e (ii) a lacuna proveniente dessa omisséo é preenchida por guerra
fiscal entre os estados, interferéncias na capacidade financeira dos entes federados e a
persisténcia das contribuicdes provisorias, as quais desencadeiam um federalismo
competitivo.

No entanto, na seara da educacdo, iniciativas nacionais, como as tendentes a
focalizacdo do financiamento do ensino publico, representam esforcos para entrelacar os
entes federados (CURY, 2010). Nesse contexto, insere-se a politica do Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF),
instituido pela Emenda Constitucional n° 14/1996, regulada pela Lei Federal n°.
9.424/1996.

Explica Cury (2010) que o FUNDEF visou ao acesso universal ao ensino
fundamental de modo que a cooperacdo intergovernamental no financiamento apresentasse
como regra a subvinculagdo ao ensino fundamental dos recursos ja vinculados pela
Constituicdo Federal. De forma expressiva, a universalizacdo do acesso se estendeu nas
regibes Norte e Nordeste. Pinto (2015) expde que, como uma das principais mudangas que
esse fundo proporcionou, esta o acesso ao ensino fundamental no interior dos entes
federativos, favorecendo a elevacdo do indice de participacdo dos municipios na matricula
publica, o qual atingiu 64% em 2012, enquanto que, entre 1948 a 1995, o percentual era de
30%.

Por outro lado, Callegari (2013) também tece consideracdes acerca do FUNDEF,
extinto em 31 de dezembro de 2006, o qual foi fundamental para a universalizacdo do
ensino fundamental no pais, todavia, seus avangos quantitativos ndo foram acompanhados
por bons resultados qualitativos.

A Unido ndo cumpriu a previsdo expressa do financiamento que advinha dela e a
educacdo de jovens e adultos, a educacdo infantii e o ensino médio ndo foram
contemplados nesse fundo. N&o obstante as limitagdes mencionadas, Cury (2010) defende
que a experiéncia do FUNDEF sinalizou a possibilidade de um federalismo cooperativo
permeado pela descentralizacdo harménica dos entes federados. Assim, o Congresso
aprovou a Emenda Constitucional n°. 53, a qual convertia 0o FUNDEF em FUNDEB. Nesse

sentido, “o Fundeb tornou-se uma nova politica para corrigir os defeitos do Fundef e

“2 Aponta-se que, na Camara dos Deputados, havia trés Projetos de Lei Complementar com esse objetivo: PL
n. 15/2011, PL n°. 413/2014 e PL n°. 448/2017, os quais foram arquivados com o fim da legislatura que se
encerrou em 2018.
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propiciar a abertura de formas de regime de cooperacdo federativa, abrindo-se para o
conjunto da educagao basica em suas etapas ¢ modalidades” (CURY, 2010, p. 163).

No mesmo sentido, Callegari (2013) consigna que os recursos do FUNDEF se
concentraram no ensino fundamental obrigatorio em detrimento da educacdo infantil e do
ensino médio. Assim, em virtude da preocupacdo de se cuidar da educagdo basica,
aumentaram as pressoes para a criagdo de um fundo de manutencéo e desenvolvimento da
educacdo béasica que abrangesse todos os niveis, etapas e modalidades de ensino. Desse
modo, a Emenda Constitucional n°. 53 de 2006, ao dar nova redacdo ao artigo 60 do
ADCT, criou o FUNDEB (Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica
e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo) em substituicdo ao FUNDEF. O
FUNDEB, previsto no artigo 60, inciso | do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais
Transitorias, assemelhou-se ao FUNDEF em sua natureza, organizacao e funcionamento e
se distinguiu deste no tocante ao volume dos recursos abrangidos e a variedade de niveis,
etapas e modalidades de ensino.

Com efeito, Cury (2010) destaca que o caminho para que 0 FUNDEB assegure, de
fato, a qualidade da educacéo béasica passa por um federalismo fiscal, por uma coordenacgéo
e presenca mais efetiva da Unido, principalmente, no financiamento, uma vez que somente
com um federalismo de cooperacdo entre os entes federados serd possivel o
estabelecimento de sistema nacional de educacéo™.

Esse importante fundo, portanto, merece uma atencao especifica, como se verifica

no préximo topico deste trabalho.

3.2.1 Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacédo Bésica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB)

Para Ximenes (2014, p. 89), o FUNDEB, que substituiu o FUNDEF, é um exemplo
de politica de promocdo do acesso e da qualidade educativa, configurando-se como
“politicas publicas com suporte constitucional e estrutura juridica vinculante em relacdo a
todos os entes federados”.

Aponta Lucena (2016) que o FUNDEB, proveniente da Emenda a Constituigcdo n°.
53 de 2006, a qual alterou o artigo 60 do ADCT, consiste em vinte e sete (27) fundos de

* Nesse sentido: “nfo seria licito inferir que, além da LDB, o Plano Nacional de Educacéo, o sistema
nacional de avaliacdo, o Conselho Nacional de Educacdo e o Fundeb (precedido pelo Fundef) ndo apontam
para a necessidade da efetivagdo de um sistema nacionalmente articulado?”” (CURY, 2010, p. 165).
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natureza contabil — um na esfera de cada estado e do Distrito Federal —, que determinam
uma subvinculagcdo dos recursos ja existentes. Sua distribuicdo de recursos se da na
proporcao da matricula dos alunos na educacao béasica presencial pablica de cada rede de
ensino e nas escolas conveniadas sem fins lucrativos (creches e pré-escolas até o ano de
2016 e educacéo especial exclusiva), de acordo com o Censo do MEC do ano anterior.

A autora indica que os fatores de ponderagdo do custo-aluno séo diferentes em cada
etapa e modalidade de ensino. 60% dos recursos do fundo sdo destinados ao pagamento
dos professores em exercicio efetivo no magistério e ha a possibilidade de que 10% do
valor da complementacdo da Unido sejam direcionados a projetos para a melhoria da
qualidade da educacdo béasica em regime de colaboracéo entre as unidades federativas.

A Lei n° 11.494/2007, a qual regulamenta o0 FUNDEB, prescreveu a cria¢do de
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB em cada ente federativo,
0s quais sao responsaveis pelo acompanhamento e pelo controle social sobre a distribuicéo,
a transferéncia e a aplicacdo dos fundos na esfera de cada ente, conforme o caput do artigo

24 dessa lei. O paragrafo 13 também preceitua incumbéncias:

Pardgrafo 13. Aos conselhos incumbe, também, acompanhar a aplicacdo dos
recursos federais transferidos a conta do Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar - PNATE e do Programa de Apoio aos Sistemas de
Ensino para Atendimento & Educacdo de Jovens e Adultos e, ainda, receber e
analisar as prestacbes de contas referentes a esses Programas, formulando
pareceres conclusivos acerca da aplicacdo desses recursos e encaminhando-os ao
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE (BRASIL, 2007b).

No entanto, Lucena (2016) adverte que a criacdo do fundo ndo alterou de modo
substancial os valores gastos por aluno ao ano. Pinto (2000) aponta que um dos motivos
pelos quais isso ndo aconteceu é devido ao estabelecimento de patamares minimos de
gastos muito baixos, o que reduziu a complementacdo da Unido a valores insuficientes.

Bliacheriene et al. (2016) aduzem que, no ambito da descentralizacdo da politica
educacional, o federalismo brasileiro precisa de um desenho sisttmico de tal modo que
sejam garantidas a eficdcia e a eficiéncia, principalmente nas politicas publicas
intrafederativas, como é o caso do FUNDEB.

Para tanto, os autores elencam possiveis alternativas, isto é, o fortalecimento dos
conselhos e 0 aumento da transparéncia, bem como a consolidagdo dos controles internos
das secretarias municiais e dos tribunais de conta estaduais e municipais.

Com efeito, Bliacheriene et al. (2016) ressaltam a necessidade de um novo desenho

do FUNDEB de modo coerente a Lei de Responsabilidade Educacional e ao Sistema
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Nacional de Educacéo a fim de que os recursos sejam efetivos, pautados em agdes técnicas
de abrangéncia horizontal e com a participacdo ampliada da sociedade.

Assinala Callegari (2013) que o FUNDEB consiste em um fundo singular na
medida em que existem 27 fundos, abrangendo, portanto, todos os estados brasileiros e o
Distrito Federal, os quais ndo se relacionam. Na esfera de cada estado, esse fundo é comum
do governo estadual e de seus municipios, o que revela uma acdo conjunta desses entes
para alcancar objetivos comuns.

Os recursos do FUNDEB provém da subvinculacdo percentual incidente, na
origem, sobre a maior parte dos recursos aludidos no artigo 212 da Constituicdo Federal,
isto €, da receita de impostos — o0s proprios e os compartilhados como preveem as
transferéncias constitucionais — de cada um dos entes federados, uma parte (vinculacéo de,
no minimo, 25%) deve ser dirigida a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino. Do total
dessa vinculagdo, com algumas exclusdes, 20%, isto €, 80% desses 25%, sdo destinados a
educacao bésica por meio do FUNDEB. Ha uma distribuicdo dos recursos do FUNDEB de
acordo com a proporcdo do nimero de alunos matriculados na educacgédo basica das redes
de ensino estadual e municipais (CALLEGARI, 2013).

A Unido desempenha funcdo supletiva e redistributiva via complementacdo de
recursos aos FUNDEBS, cujos valores estdo dispostos no artigo 60, incisos V a VII do
ADCT*, o0 que corresponde hoje & Unido a complementacdo de 10% do total dos recursos.

O artigo 22, caput e seu paragrafo Unico da Lei n° 11.494/2007 prescrevem que
pelo menos 60% dos recursos do FUNDEB devem ser destinados a remuneracdo dos
profissionais do magistério da educacao basica em exercicio na rede publica. Os artigos 26
e 27 da referida lei que regulamenta 0 FUNDEB preveem a fiscalizagdo e o controle na

aplicacdo dos recursos dos fundos nos seguintes termos:

* Artigo 60.

V - a Unido complementard os recursos dos Fundos a que se refere o inciso Il do caput deste artigo sempre
gue, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por aluno ndo alcangar o minimo definido nacionalmente,
fixado em observancia ao disposto no inciso VII do caput deste artigo, vedada a utilizagdo dos recursos a que
se refere 0 § 5° do art. 212 da Constitui¢do Federal;

VI - até 10% (dez por cento) da complementacdo da Unido prevista no inciso V do caput deste artigo podera
ser distribuida para os Fundos por meio de programas direcionados para a melhoria da qualidade da
educacdo, na forma da lei a que se refere o inciso Il do caput deste artigo;

VII - a complementacdo da Unido de que trata o inciso V do caput deste artigo serd de, no minimo:

a) R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais), no primeiro ano de vigéncia dos Fundos;

b) R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), no segundo ano de vigéncia dos Fundos;

c) R$ 4.500.000.000,00 (quatro bilhdes e quinhentos milhdes de reais), no terceiro ano de vigéncia dos
Fundos;

d) 10% (dez por cento) do total dos recursos a que se refere o inciso Il do caput deste artigo, a partir do
quarto ano de vigéncia dos Fundos; (BRASIL, 1988).
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Artigo 26. A fiscalizacdo e o controle referentes ao cumprimento do disposto no
art. 212 da Constituicdo Federal e do disposto nesta Lei, especialmente em
relacdo a aplicacdo da totalidade dos recursos dos Fundos, serdo exercidos:

I - pelo 6rgdo de controle interno no ambito da Unido e pelos 6rgdos de controle
interno no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

Il - pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
junto aos respectivos entes governamentais sob suas jurisdices;

111 - pelo Tribunal de Contas da Unido, no que tange as atribuicdes a cargo dos
orgaos federais, especialmente em relagdo a complementagéo da Uniao.

Artigo 27. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios prestardo contas dos
recursos dos Fundos conforme os procedimentos adotados pelos Tribunais de
Contas competentes, observada a regulamentacéo aplicavel.

Pardgrafo Unico. As prestacBes de contas serdo instruidas com parecer do
conselho responsavel, que devera ser apresentado ao Poder Executivo respectivo
em até 30 (trinta) dias antes do vencimento do prazo para a apresentacdo da
prestacdo de contas prevista no caput deste artigo (BRASIL, 2007b).

Ademais, a mencionada lei também preceitua a instituicdo de conselhos especificos
para 0 acompanhamento e o controle social acerca da distribui¢éo, da transferéncia e da
aplicacéo dos recursos dos fundos nos governos de cada um dos entes federativos*.

No que diz respeito a Unido, além de um conselho de acompanhamento e controle,
foi criada a Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Baésica de
Qualidade no ambito do Ministério da Educacdo, cujas competéncias estdo definidas no
artigo 13 da Lei n° 11.494/2007, dentre elas, hd a fixacdo anual da parcela de
complementacdo da Unido a ser distribuida para os fundos por meio de programas
direcionados para a melhoria da qualidade da educacdo basica, bem como os respectivos
critérios de distribuicdo em consonéncia com o artigo 7° dessa lei.

Na concepc¢édo de Pinto (2015), o FUNDEB desempenha um papel de reducdo das
desigualdades entre as diferentes regides do Brasil, tendo em vista que a reducdo das
desigualdades entre as escolas € necessaria para uma educacdo de qualidade. Como cada
estado tem seu proprio fundo, a Unido apresenta uma funcdo equalizadora na medida em
que complementa cada um desses 27 fundos em consonancia com o artigo 211, paréagrafo
1° da Constituicdo Federal. Contudo, alguns estados das regides Norte e Nordeste tendem a
receber valores menores se comparados a outros estados.

O Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQI) é o mecanismo que melhor dialoga com o
FUNDEB, de acordo com Pinto (2015). Concordamos parcialmente com o pontuado pelo

autor, visto que o FUNDEB é uma receita parcial, isto €, sdo os recursos disponiveis para a

“® Artigo 24, caput. O acompanhamento e o controle social sobre a distribuicao, a transferéncia e a aplicagdo
dos recursos dos Fundos serdo exercidos, junto aos respectivos governos, no ambito da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, por conselhos instituidos especificamente para esse fim (BRASIL,
2007h).
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utilizacdo, o que ndo representa a totalidade da receita destinada a educagdo, enquanto que
0 Custo Aluno-Qualidade representa o custo. Com relagdo a esse assunto, serd abordado
com mais vagar na secao 3.3.1.

Com efeito, indica Pinto (2015) que o CAQIi estava presente nos documentos finais
da Conferéncia Nacional de Educacdo Basica (Coneb) em 2008 e da Conferéncia Nacional
de Educacdo (Conae) em 2010 e foi também aprovado, por unanimidade, pela Camara de
Educacao Basica (CEB) do Conselho Nacional de Educacdo (CNE) em maio de 2010 via
Parecer CNE/CEB n°. 8/2010, sem homologacéo pelo MEC.

O CAQi consiste em um valor minimo a ser garantido pelo FUNDEB, contudo, ndo
apresenta base em custos reais, sendo apenas considerada a quantia a ser obtida pela
complementacdo da Unido ao fundo, o que corresponde a 10% do total das contribui¢bes
que lhe sdo destinadas pelos estados e municipios. O CAQi é um passo em direcdo ao
ensino de qualidade, visto que a meta a se alcancar é o Custo Aluno-Qualidade (CAQ)
(PINTO, 2015).

O autor indica a necessidade de alterar o0 modelo de gestdo e funcionamento do
FUNDEB com as seguintes propostas: a inser¢do do FUNDEB no capitulo da educacdo em
vez da parte transitoria da Constituicdo Federal; a formacdo de uma rede publica Unica de
educacdo basica, visto que 0s municipios — 0s entes mais pobres da Federacdo —
encarregam-se das etapas mais onerosas (educacdo infantil e educacdo do campo) e a
gestdo da totalidade dos recursos da educacdo por conselhos, que teriam érgdos de
avaliacdo da qualidade de ensino vinculados a eles, bem como os Tribunais de Contas e 0
Ministério Publico fiscalizariam os conselhos.

A proposito, tramita na Cémara dos Deputados a Proposta de Emenda a
Constituicdo n°. 15/2015, a qual visa a inserir o paragrafo Unico no artigo 193; o inciso IX,
no artigo 206 e o artigo 212-A da Constituicdo Federal de modo a tornar o FUNDEB
instrumento permanente de financiamento da educacdo béasica publica, incluir o
planejamento na ordem social e inserir novo principio no rol daqueles com base nos quais
a educacdo sera ministrada e a revogar o artigo 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias. Tal proposta estd pronta para a pauta na Comissdo Especial destinada a
proferir parecer.

Diversas audiéncias publicas foram e estdo sendo realizadas para debater essa
proposta. Vislumbra-se aqui a presenca do controle social por meio da ocorréncia dessas

audiéncias.
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O controle social, na visdo de Medauar (2012), exercido sobre a Administracdo
com a participagdo dos cidad&os, favorece o aprimoramento da maquina publica. Nesse
sentido, Bliacheriene (2012) pontua a conjuntura de crise fiscal dos paises, desde 2008, em
que o Estado enfrenta dificuldades na economia e no desenvolvimento, contexto no qual se
despontou o controle social com novos rumos de agdo. Cita-se, como exemplo de
ampliacdo de mecanismos de controle dos atos administrativos pela sociedade, a Lei de
Acesso a Informacéo (Lei n°. 12.527/2011).

Assevera a autora que o controle social advém do proprio Estado Democrético de
Direito. A participacdo social, portanto, por meio das politicas publicas, revela-se como
importante instrumento desde a formulacdo ao controle dos resultados dessas politicas.
Desse modo, a nocdo de controle se relaciona ao exercicio de uma funcdo diante da
juridicidade, ndo apenas da legalidade. O cidaddo passa a deter controle inato e se torna
participante da atividade administrativa. Assim, entende-se que a natureza do controle
realizado pela sociedade civil organizada seria de prerrogativa.

Perez (2006) considera a participacdo como um principio juridico de organizacdo
da Administracdo Publica na medida em que os administrados sao convocados a realizacao
de certas funcbes administrativas por meio de institutos previstos no ordenamento direta ou
indiretamente.

Por conseguinte, a presenca de tal principio juridico confere maior legitimidade e
eficiéncia a atuacdo administrativa, como afirma o autor. A Administracdo Publica e a
sociedade se aproximam em virtudes dos institutos participativos.

Assim, Perez (2006) ressalta que as politicas publicas, em seu processo de
formulacéo, decisdo e implementacdo, contam com a atuagéo da sociedade. Exemplo disso
sdo as audiéncias publicas, consultas publicas, a atuacdo de organizacGes sociais ou
entidades de utilidade publica. Por outro lado, a sociedade também se serve de outros
caminhos para a interferéncia nas politicas publicas quando ndo ha uma participacao
institucional: a atuacdo dos movimentos sociais, das organiza¢des ndo governamentais e da
imprensa ao apontarem os vicios e as virtudes na concretizacdo dessas politicas.

Na concepgdo do autor, revela-se, assim, necessaria a consideragdo da participagdo
social no estudo juridico das politicas publicas. Nesse sentido, tal presenca leva a “[...]
transparéncia da atuacdo administrativa, a ampla controlabilidade dessa atuacéo e, enfim, a
participagdo dos agentes sociais direta ou indiretamente interessados no cumprimento
daqueles supremos designios” (PEREZ, 2006, p. 176).
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Como pontuado no capitulo 2, diversos movimentos sociais estruturados
participaram do cenério de construgdo do PNE/2014. Posteriormente, em sua execucéo,
mecanismos como o “Observatorio do PNE” também revelam o acompanhamento das
metas desse plano a partir de iniciativas da sociedade civil de tal maneira que exercem o
controle social das politicas publicas educacionais.

Além disso, dadas as convocacOes a realizacdo de audiéncias publicas com intensa
participacdo da sociedade, legitima-se o debate acerca da permanéncia do FUNDEB,
importante instrumento para balizar a qualidade da educacdo em razéo, principalmente, do
seu dialogo com o CAQi e 0 CAQ, pardmetros que visam consolidar a nogdo de qualidade
a educacdo publica brasileira.

Barros (2019a) afirma que, ao associar o FUNDEB a educacdo basica de qualidade,
tal fundo visa alcancar a qualidade de aprendizado, isto €, a qualidade de desenvolvimento
de tal modo que sejam produzidas oportunidades educacionais com equidade de modo
eficiente™.

No mesmo sentido, segundo o autor, esse fundo elimina em 80% a desigualdade em
gastos, todavia, ainda ndo suprime as desigualdades educacionais. Tal fundo é constituido
por diversos componentes: (i) disponibilidade e estabilidade, uma vez que a educagéo nédo
é sensivel a recessdo, ndo consistindo, portanto, em um ciclo econémico, e (ii)
solidariedade, ou seja, 0 FUNDEB é composto por 27 fundos. Apenas 63% dos gastos da
educacdo advém do FUNDEB. Ele representa a receita parcial, isto €, 0s recursos
disponiveis, enquanto que o CAQ é o custo.

O CAQi e o CAQ, mencionados neste topico, serdo tratados na secdo seguinte,
tendo em vista a importancia desses instrumentos na defini¢cdo da qualidade da educacéo

béasica publica.

3.2.2 Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQI) e Custo Aluno-Qualidade (CAQ)

No final dos anos 80, ja defendia Mello (1989, p. 52) uma politica de redistribuicéo
de recursos conduzida por uma medida de “necessidade educacional”, cuja denominagao
era custo/aluno/qualidade, os quais multiplicados pela matricula resultariam no valor de

recursos necessarios ao financiamento da educacao.

* As referéncias a Barros (2019a) se tratam das falas do autor ao participar da audiéncia ptblica relacionada
ao FUNDEB, como devidamente registrado na bibliografia deste trabalho.
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Anos mais tarde, a matriz referencial do Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQI) foi
definida por meio dos esforcos da Campanha Nacional pelo Direito & Educacao®’.

Assinala Pinto (2015) que o empenho da Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo parte do objetivo de concretizar dois dispositivos legais: (i) o artigo 211,
paragrafo 1° da Constituicdo Federal, cujo dever da Unido se pauta na garantia da
equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino, e (ii)
0 artigo 4° da Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Nacional ao preceituar que “o dever
do Estado com educacao escolar pablica sera efetivado mediante a garantia de: [...] IX —
padrGes minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade e quantidade
minimas, por alunos, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo de
ensino-aprendizagem” (BRASIL, 1996).

Destaca-se que as estratégias 7.21 e 20.6 do PNE, vinculadas, respectivamente, as
metas 7 e 20, que deveriam ter sido concretizadas até 2016, sinalizam a necessidade de
implantacdo do CAQi e do CAQ.

Segundo Ximenes (2015), o Custo Aluno-Qualidade (CAQ) no Plano Nacional de
Educacdo representa um dos principais avancos juridico-institucionais dessa legislacao,
bem como é um exemplo de como a sociedade civil organizada pode influenciar nas
politicas publicas e em seu contetdo.

Mais uma vez, podemos observar a presenca do controle social tal como assinalado
no topico anterior.

Ximenes (2015) enfatiza que o PNE detalhou o regime de implementacdo do Custo
Aluno-Qualidade por meio de quatro das doze estratégias da meta 20, o que estabelece o
critério qualitativo a nortear os recursos quanto ao PIB. O artigo 211, paragrafo 1° da
Constituicdo Federal revela as trés funces que foram conferidas a Unido no tocante ao
financiamento da educacdo bésica: funcdo propria, funcdo redistributiva e funcédo supletiva,
cujas caracteristicas foram sintetizadas por Martins (2010).

Com efeito, na criagdo do FUNDEF, por meio da Emenda Constitucional n°.
14/1996, nota-se um programa para a implementacdo de modo progressivo do padréo
minimo de qualidade do ensino fundamental no financiamento, embrido para a regulacéo
juridica do Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQI) (XIMENES, 2015).

47 A Campanha Nacional pelo Direito & Educagdo, que surgiu em 1999, constitui-se como uma rede que
articula movimentos sociais, sindicatos, organizagdes ndo-governamentais, além de cidaddos com o objetivo
de alcancar uma educacdo publica de qualidade no pais (CAMPANHA..., 2019). Disponivel em:
<http://campanha.org.br/quem-somos/a-campanha/>. Acesso em: 19 nov. 2019.
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Consigna o autor que a redacdo dos paragrafos 3° e 4° do artigo 60 do ADCT* e a
alteracdo no parégrafo 1° do artigo 211 da Constituicdo exigem uma politica de célculo do
valor minimo por aluno a partir de um padrdo minimo de qualidade. Contudo, passaram-se
0S cinco anos previstos sem a concretizacdo do mencionado padréo.

Por meio da Emenda Constitucional n° 53/2006, criou-se o FUNDEB, sendo
mantido o regime de reparticdo de encargos do fundo e elevados 0s percentuais
subvinculados a educacdo basica (XIMENES, 2015). A Constituicdo também previu que,
no minimo de 10%, a Unido complementaria do total dos recursos destinados aos demais
entes federados, sendo estabelecido o limite de 30% dessa complementagéo aos valores
contabilizados para a comprovacao de cumprimento da vinculagdo minima de impostos na
esfera da Unido (artigo 60, inciso VII, alinea “d” e inciso VIII da Constituicao Federal). A
previsdo de substituicdo progressiva do regime de redistribuicdo e complementacédo para a
garantia de um padrdo minimo de qualidade também permaneceu com o FUNDEB, mas
agora de modo a abranger toda a educacgéo basica.

Na literatura, diversos autores destacam o papel supletivo da Unido na medida em
que lhe cabe complementar recursos aos entes federados, o que viabiliza a correcdo de
desigualdades educacionais (XIMENES, 2015; PINTO, 2015; CURY, 2010).

Ximenes (2015) afirma que compete também a Unido o dever de definir o padréo
minimo nacional de qualidade do ensino em consonancia com o previsto na Constituicdo
Federal. Ao Poder Executivo, hd a incumbéncia de fixar esses valores financeiros, de
acordo com a Lei n°. 11.494/2007 (artigos 4° e 15, inciso IV). Por sua vez, ao Ministério da
Educacéo, no artigo 30, inciso 1V, atribui-se a “realizacdo de estudos técnicos com vistas
na definicdo do valor referencial anual por aluno que assegure padrdo minimo de qualidade
do ensino”.

A vigéncia do FUNDEB ¢ até o final de 2020, de acordo com o artigo 48 da
mencionada Lei. Todavia, ainda ndo foi definido esse padrdo de financiamento, cuja
atribuicdo cabe ao MEC. N&o obstante a definicdo do CAQi por meio do Parecer n°.

8/2010 da Camara da Educacdo Béasica do Conselho Nacional de Educacdo, o qual

8 Artigo 60 do ADCT.

§ 3° O valor anual minimo por aluno do ensino fundamental, no &mbito do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB, néo
podera ser inferior ao valor minimo fixado nacionalmente no ano anterior ao da vigéncia desta Emenda
Constitucional.

§ 4°. Para efeito de distribuigdo de recursos dos Fundos a que se refere o inciso | do caput deste artigo, levar-
se-4 em conta a totalidade das matriculas no ensino fundamental e considerar-se-a para a educagdo infantil,
para o ensino médio e para a educacdo de jovens e adultos 1/3 (um terco) das matriculas no primeiro ano, 2/3
(dois tercos) no segundo ano e sua totalidade a partir do terceiro ano (BRASIL, 1988).
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“estabelece normas para aplicacdo do inciso IX do artigo 4° da Lei n® 9.394/96 (LDB), que
trata dos padrbes minimos de qualidade de ensino para a Educagdo Bésica publica”
(CONSELHO NACIONAL DE EDUCACAO, 2010), a proposta desse Parecer foi
devolvida ao Conselho Nacional de Educacao

Dada a importancia desse Parecer ao balizar a qualidade da educacéo, afirma Pinto
(2013) que sua homologacdo possibilitaria ao Judicidrio a ado¢do de um pardmetro
objetivo para a cobranca desses insumos dos poderes publicos em todas as escolas.

Nesse sentido, 0 CAQi embasaria a qualidade por meio da definicdo de insumos
minimos e o Parecer n°. 8 apresentaria os valores anuais do CAQi em percentuais do PIB
per capita categorizados em cada etapa e modalidade de ensino (XIMENES, 2015).

O Custo Aluno-Qualidade (CAQ) seria o proximo passo apdés o CAQi. Tal

mecanismo esta presente em quatro estratégias da meta 20 do PNE:

20.6) no prazo de 2 (dois) anos da vigéncia deste PNE, sera implantado o Custo
Aluno-Qualidade inicial — CAQI, referenciado no conjunto de padrdes minimos
estabelecidos na legislagdo educacional e cujo financiamento sera calculado com
base nos respectivos insumos indispensaveis ao processo de ensino-
aprendizagem e sera progressivamente reajustado até a implementacéo 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 célculo e do acompanhamento regular dos indicadores de gastos
educacionais com investimentos em qualificagdo e remuneracdo do pessoal
docente e dos demais profissionais da educacdo publica, em aquisigdo,
manutengdo, construcdo e conservacdo de instalacbes e equipamentos
necessarios ao ensino e em aquisi¢do de material didatico-escolar, alimentacéo e
transporte escolar;

20.8) o CAQ sera definido no prazo de 3 (irés) anos e sera continuamente
ajustado, com base em metodologia formulada pelo Ministério da Educacdo —
MEC, e acompanhado pelo Férum Nacional de Educacdo — FNE, pelo Conselho
Nacional de Educacdo — CNE e pelas Comissbes de Educagdo da Camara dos
Deputados e de Educacéo, Cultura e Esportes do Senado Federal;

20.10) cabera & Unido, na forma da lei, a complementacdo de recursos
financeiros a todos os Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que nédo
conseguirem atingir o valor do CAQi e, posteriormente, do CAQ (BRASIL,
2014).

Nota-se, portanto, que ja se esgotou 0 prazo de cumprimento das estratégias 20.6,
20.7 e 20.8 sem uma definicdo desses importantes instrumentos para aferir a qualidade da
educacéo.

Na concepcao de Ximenes (2015), a partir do principio constitucional da garantia

de padrdo de qualidade do ensino, surgem duas obrigacdes juridicas: (i) a garantia de
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padrGes minimos de qualidade do ensino a fim de se reduzir a desigualdade na oferta
educacional pablica — o CAQi reflete essa obrigacdo — e (ii) a garantia de “[...] insumos e
financiamento suficientes para o pleno exercicio dos processos educacionais e para o
alcance dos resultados socialmente relevantes” (XIMENES, 2015, p. 35). O CAQ traduz
essa segunda obrigacéo.

O autor evidencia a importancia do CAQ ao afirmar que constitui como o meio
“mais transparente e eficaz” para a garantia de que o aumento dos recursos em educacéo
promova condic¢des de ensino e aprendizagem com 0 maximo de equidade e qualidade.

Entende Pinto (2013) que, de modo paralelo & busca pela universaliza¢do do acesso
a educacdo bésica, estd a melhoria do seu padrdo de qualidade, inclusive previsto na
Constituicdo Federal como um dos principios do ensino (artigo 206). Uma dupla funcéo,
decorrente da Constituicdo Federal (artigo 211, paragrafo 1°) e conferida a Unido, €
destacada pelo autor: (i) a reducgéo das desigualdades regionais na oferta da educacéo e (ii)
a garantia de um padrdo minimo de qualidade.

Segundo o autor, por meio do inciso 1X do artigo 4° da LDB, verifica-se a intencao
do legislador em aferir a qualidade da educagdo por meio de insumos indispensaveis. O
CAQi foi elaborado a partir de insumos béasicos que todas as escolas brasileiras deveriam
garantir. De modo progressivo, portanto, novas metas de qualidade s&o acrescentadas a
esse mecanismo a medida que ha uma melhoria nos parametros de atendimento. Como
insumos fundamentais para um patamar minimo, o autor aponta o tamanho razoavel das
salas; os recursos didaticos em qualidade e quantidade; o nimero adequado de estudantes
por turma e por escola; a formacdo continuada dos profissionais da escola; projetos
especiais da escola e gestdo democrética.

Pinto (2013) ressalta a importancia de tornar robustos os instrumentos de controle
sociais e estatal de acompanhamento da qualidade da educacdo, principalmente, via
conselhos de educacdo e de escolas, dotando-os de autonomia e recursos or¢camentarios
préprios. Uma supervisdo de ensino desvinculada das secretarias de Educagdo também
seria necessaria. O Ministério Publico e o Judiciario viabilizariam a fiscalizacdo dos
recursos publicos destinados a educacao.

Em 29 de abril de 2019, foi homologado o Parecer CNE/CEB n°. 3/2019, cujo
assunto foi o reexame do Parecer CNE/CEB n°. 8/2010 (BRASIL. Camara de Educacéo
Basica, 2019).

O Parecer n° 8/2010 identificou o Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQIi) adotado

como referéncia para a construcao da matriz dos padrdes minimos de qualidade a educagéo
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basica publica. Trés eixos nortearam o referido Parecer: a educagdo como vetor para o
desenvolvimento humano; os resultados educacionais advindos de instrumentos de
avaliacdo e em conformidade com o Plano de Desenvolvimento da Educacéo e os grandes
desafios para a garantia de um indice de qualidade para a educacéo bésica.

Todavia, a Portaria CNE/CEB n°. 4, de 29 de janeiro de 2019, “[...] extinguiu a
comissdo constituida para analisar o financiamento da educacdo e a proposta do Custo
Aluno Qualidade Inicial a ser utilizado como indice para a adocdo das politicas para a
melhoria da qualidade do ensino no Brasil, sob o entendimento de que a matéria deve ser
tratada no ambito da Comissdao Bicameral do Sistema Nacional de Educagdo [...]”
(BRASIL. Camara de Educacdo Basica, 2019, p. 3).

A indefinicdo acerca do CAQi desencadeou acles ajuizadas por diversos
municipios brasileiros. Dentre elas, na Acdo Ordinaria n°. 1003255-18.2018.4.01.3600 da
3% Vara Federal da Secdo Judiciaria do Mato Grosso, foi julgada procedente a lide, o que
confirmou a liminar deferida para determinar que a Unido aprovasse ou ndo o valor do
CAQi, condenando-a ao pagamento de multa no valor de R$ 100.000,00 pelo
descumprimento da liminar (BRASIL. Camara de Educacéo Basica, 2019).

Como o Parecer CNE/CEB n°. 8/2010 ndo foi homologado pelo Ministério da
Educacdo, foi levado a reexame ao CNE via Parecer CNE/CEB n°. 3/2019, o qual decidiu:

Assim, o presente Parecer, de carater conceitual e orientativo, pretende oferecer
0s argumentos quanto a impossibilidade de o CNE definir critérios e normas de
aplicacdo do CAQIi, vez que ndo cabe ao Conselho Nacional de Educagdo, como
j& mencionado em outro momento, estabelecer quaisquer despesas sem ter as
condi¢Bes necessarias e legais para identificar as fontes de receita que
viabilizariam a implementa¢do do CAQI, uma vez ausente lei complementar do
artigo 23 da Constituicdo Federal, que regulamente o funcionamento do regime
de colaboracdo entre os entes federados (BRASIL. Camara de Educacdo Basica,
2019, p. 7).

O mencionado Parecer alude a lacuna existente na organizacdo da educacédo
nacional em virtude da auséncia de um Sistema Nacional de Educagdo, 0 que gera
descontinuidade de acdes e programas, desarticulacdo entre 6rgdos gestores e insuficiéncia
de recursos. Ele também aponta que, por meio da proposta do Parecer CNE/CEB n°.

8/2010, os valores financeiros do CAQI seriam 0s constantes no quadro a seguir:
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Quadro 4 — Valores de CAQIi para 2018 conforme cada etapa e modalidade da educacgéo
bésica, de acordo com o PIB per capita (R$ 32.747,00 em 2018) (valores em reais)

Etapa e Modalidade % do PIB per | Valor CAQ1 2018 (RS)
capita

Creche (tempo integral) 39.0 12.771.33
Pré-Escola 15,1 4.944.79
Ensino Fundamental - anos miciais 14.4 4.715.56
Ensino Fundamental - anos finais 14.1 4.617.32
Ensino Médio 14.5 4.748.31
!Ex_mng Fundamental do Campo - anos 238 - 793.78
miciais

E11$i_11::+ Fundamental do Campo - anos 182 5.059.03
finais

Fonte: BRASIL. Camara de Educacdo Bésica, 2019, p. 22

Destarte, a decisdo da Camara de Educacdo Bésica aprovou, por unanimidade, o
voto da relatora que foi contrario a competéncia da Camara de Educacdo Basica do CNE
para definir o valor financeiro e a precificacdo do Custo Aluno-Qualidade inicial
desempenhada no Parecer CNE/CEB n°. 8/2010. Por fim, houve a aprovagéo do Parecer n°.
3/2019, de caréater conceitual e orientativo, o qual entendeu, dentre outros argumentos, pela
impossibilidade de relacionar diretamente a qualidade (definida pelo IDEB) com o0s
recursos financeiros disponiveis por rede de ensino, bem como pela impropriedade de o
conceito de qualidade que ampara o CAQi se limitar a insumos educacionais, sendo
necessaria a definicdo de um valor aluno/ano (VAA) com base em padrBes nacionais de
qualidade para a educacdo basica como referéncia de investimento e adequado ao
orcamento publico anual.

Desse modo, o Parecer n° 3/2019, embora homologado pela Cadmara de Educacgéo
Basica, ndo supre a lacuna existente no ordenamento juridico que diz respeito ao CAQi e
ao CAQ e ainda o justifica em virtude da auséncia de legislacdo que regulamente o
funcionamento do regime de colaboracéo entre os entes federativos.

Como exposto, de acordo com o artigo 30, inciso 1V da lei que regulamenta o
FUNDEB (Lei n° 11.494/2007), cabe ao Ministério da Educacdo a “realizagdo de estudos
técnicos com vistas na defini¢do do valor referencial anual por aluno que assegure padréo
minimo de qualidade do ensino”. A Unido, atribui-se o dever de definir o padrdo minimo
nacional de qualidade do ensino em consonancia com o previsto na Constituicdo Federal.
Nem uma dessas duas determinacdes foi atendida, relegando-se ao segundo plano a

definicdo desses dois parametros para uma educagdo basica de qualidade.
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Como entendem Sampaio e Oliveira (2015), o CAQi e o CAQ podem favorecer
uma equalizagdo do financiamento das escolas no Brasil, na medida em que sdo garantidos
recursos para 0s insumos necessarios a uma educacéo de qualidade. No entanto, em nossa
concepcao, como tais mecanismos ndo foram concretizados, a garantia desses insumos é
postergada, o que inviabiliza a efetivacdo da qualidade na educacéo.

Assim, o Ministério da Educacgdo e a Unido dificultam o alcance desse objetivo ao
se eximirem, respectivamente, na definicdo de valores referenciais e na fixacdo do padrédo

minimo nacional de qualidade.

3.3 O SISTEMA NACIONAL DE EDUCACAO

A implementacdo de um regime de colaboracdo é uma das alternativas sugeridas
por Oliveira e Sousa (2010) para o cumprimento do PNE, o qual, na época, era o de 2001.
Contudo, sob a vigéncia de outro PNE, persiste a pergunta formulada pelos autores: “que
alternativas temos para fazer valer o que eventualmente vier a ser inserido no PNE?”
(2010, p. 290).

O proprio PNE/2014 prevé, em seu artigo 13, a instituicdo do Sistema Nacional de

Educacéo, o que ndo ocorreu ndo obstante o esgotamento do prazo previsto em lei:

Artigo 13. O poder publico devera instituir, em lei especifica, contados 2 (dois)
anos da publicacdo desta Lei, o Sistema Nacional de Educacéo, responsavel pela
articulacdo entre os sistemas de ensino, em regime de colaboracdo, para
efetivacdo das diretrizes, metas e estratégias do Plano Nacional de Educacdo
(BRASIL, 2014).

A estratégia 20.9 do PNE também previu a regulamentacdo do paragrafo Gnico do
artigo 23 e do artigo 211 da Constituicdo Federal, intrinsecamente ligados ao Sistema
Nacional de Educacdo, cujos prazos também ndo foram atendidos. A referida estratégia a

assinala nestes termos:

20.9) regulamentar o paragrafo Unico do art. 23 e o art. 211 da Constituicdo
Federal, no prazo de 2 (dois) anos, por lei complementar, de forma a estabelecer
as normas de cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, em matéria educacional, e a articulagdo do sistema nacional de
educacdo em regime de colaboragdo, com equilibrio na reparticdo das
responsabilidades e dos recursos e efetivo cumprimento das funcdes
redistributiva e supletiva da Unido no combate as desigualdades educacionais
regionais, com especial atencdo as regides Norte e Nordeste (BRASIL, 2014).



117

Consideram Oliveira e Souza (2010) que sdo prementes as interacdes entre as trés
esferas de governo e com a sociedade. Consignam também a necessidade de uma presenca
mais robusta da Unido na complementacdo dos recursos aos estados mais pobres com
destinacdo aos fundos, bem como em outros programas, por exemplo, o debate acerca do
custo/aluno qualidade inicial.

No entanto, entendemos que é necessario dar um passo adicional no assunto de tdo
somente atribuir uma presenca mais robusta da Unido. Aos estados, também compete essa
maior atuacdo, o que viabilizaria, de fato, um federalismo cooperativo em nosso pais dada
a importancia de articulagbes entre o estado e seus respectivos municipios, como sera
demonstrado nesta secdo.

Cury (2009) adverte que ndo existe um sistema nacional no Brasil, mas sim uma
organizacdo da educacdo nacional, uma vez que a educacdo € nacional devido a forma
federativa da reparticdo de competéncias privativas, concorrentes e comuns entre 0s entes
federados.

Entende o autor que, a despeito de existir a previsao na Constituicdo Federal (artigo
211) de uma articulacdo entre os entes federativos, diversos Obices impedem a
implementacdo de um Sistema Nacional de Educagdo no Brasil, dentre eles, o temor de
invasdo indébita na autonomia dos entes federados e as proprias desigualdades
socioecondmicas existentes.

Como apontado no capitulo 2, tem origens historicas a desigualdade no &mbito da
educacdo escolar, 0 que gerou a descentralizacdo educacional e um sistema duplo de
ensino. O préprio processo de oferta e expansdo da educacdo publica foi marcado por
desigualdades, repercutindo também na etapa de garantia da qualidade.

Nesse sentido, Barros e Ferreira (2000) consignam que o Brasil é conhecido por ser
um dos paises mais desiguais no mundo, o que se relaciona principalmente a educacao.

Aléem da previsdo constitucional de um federalismo cooperativo em VArios
dispositivos (artigos 1°, 18, 23, 29, 30 e 211), o paragrafo unico do artigo 11 da LDB*
indica a integracdo entre os sistemas estaduais e municipais de ensino por meio de um
sistema unico de educacdo basica, o que poderia levar, na visdo de Cury (2009), a um

sistema nacional da educacdo basica em consonancia com a mencionada lei.

* paréagrafo Gnico. Os Municipios poder&o optar, ainda, por se integrar ao sistema estadual de ensino ou
compor com ele um sistema Unico de educacéao basica (BRASIL, 1996).
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O autor também assevera que a LDB, o Plano Nacional de Educagdo, o sistema
nacional de avaliagdo, o Conselho Nacional de Educacdo e o FUNDEB indicam a
preméncia de um sistema articulado, o qual € o caminho para uma educacéo de qualidade.

Menciona-se que tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei Complementar
n°. 25/2019, o qual regulamenta a criacdo do Sistema Nacional de Educagdo por meio da
fixacdo de normas para cooperagdo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios nas politicas, programas e a¢des educacionais, em regime de colaboracdo, nos
termos do inciso V do caput e do paragrafo unico do artigo 23, do artigo 211 e do artigo
214 da Constituicdo Federal, que aguarda parecer do relator na Comissédo de Educacdo
(BRASIL. Camara dos Deputados, 2019).

O inciso V do artigo 2° desse Projeto de Lei positiva o “estabelecimento de padrdes
nacionais de qualidade para a educacdo com vistas a superacdo das desigualdades
educacionais e a promog¢ao da cidadania” como um dos principios do Sistema Nacional de
Educacéo.

Prevé-se também a instituicio da Comissdo Tripartite de Pactuacdo Federativa
(inciso | do artigo 6°), além de Comissdes Bipartites de Pactuacdo Federativa (inciso 1l do
artigo 6°), os quais poderiam favorecer a cooperagao entre os entes federados. A Comissdo
Tripartite seria composta por cinco representantes da Unido; cinco representantes das
Secretarias de Educacgédo dos Estados e Distrito Federal, sendo um de cada uma das cinco
regibes politico-administrativas do Pais; e cinco representantes das Secretarias de
Educacdo dos Municipios, sendo um de cada uma das cinco regiGes politico-
administrativas do pais. Por sua vez, as Comissdes Bipartites sdo formadas por
representantes dos estados e dos municipios do seu territorio, instituidas por norma
estadual (BRASIL. Camara dos Deputados, 2019).

A Comissdo Tripartite de Pactuacdo Federativa, cabem, entre outras incumbéncias,
a elaboracédo de padrdes nacionais de qualidade no ensino; a realizagdo de metodologia
para célculo de valores minimo de gastos por alunos e o estabelecimento do Valor por
Aluno-Ano (VAA) e a criacdo de mecanismos de articulacdo e atuacdo de politicas e
programas, principalmente, para o cumprimento das metas do atual PNE.

No tocante as ComissOes Bipartites, compete-lhes o estimulo a cooperagédo
horizontal com outros estados e entre municipios com o objetivo de implementacdo de

politicas, acBes e programas em conjunto para o desenvolvimento da educacéo.
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Parece-nos que tais comissdes favorecem a institucionalizagdo de mecanismos de
cooperacdo entre os entes federados, ponto crucial para um efetivo federalismo
cooperativo. Inclusive, a propria caracteristica do Estado brasileiro com mais de 5.500
municipios indica a necessidade de uma integracdo entre tais entes de modo coeso e
harmdnico, o que ndo se delineia tarefa facil. Assim, o estabelecimento de mecanismos que
estimulem tal cooperacéo é de grande valia no desempenho de tarefas intergovernamentais.
Nesse sentido, também € possivel mencionar que o proprio PNE/2014, no artigo 7°,

paragrafo 5°°°

, prevé a criacdo de uma instancia permanente de negociacao e cooperagédo
entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios.

H& também, nesse Projeto de Lei, a previsdo de conselhos de acompanhamento e
controle social no &mbito dos municipios.

Ademais, no tocante ao financiamento da educacdo basica nacional, tal Projeto
preceitua que o estabelecimento do Valor Aluno-Ano como referéncia nacional de
investimento, bem como “os padrdes nacionais de qualidade para a educacdo bésica e 0
VAA serdo definidos pela Comissdo Tripartite de Pactuacdo Federativa e exarados por
meio de normas operacionais basicas, tendo como referéncia as metas estabelecidas nos
Planos de Educagao” (artigo 17) (BRASIL. Camara dos Deputados, 2019).

Nota-se, assim, a partir desse Projeto de Lei Complementar a presenca também dos
estados, ndo apenas da Unido, para uma articulacdo do Sistema Nacional de Educacéo,
ainda ausente no pais em virtude das dificuldades apresentadas.

Com efeito, um traco caracteristico da organizacdo do Estado brasileiro é o
federalismo, cuja forma deveria ser de federalismo cooperativo de modo que essa
configuracdo leve a uma coordenacdo efetiva entre os entes federados, respeitando-se as
particularidades de cada um. Nesse sentido, Ranieri (2019) pondera que nossa experiéncia
educacional, como a do FUNDEF e a do FUNDEB, aponta a instituicdo de uma
coordenacdo intergovernamental de tarefas entre os entes como o maior desafio no regime
de colaboracéo.

Em nossa concepc¢do, a garantia dessa cooperacao/colaboracdo poderia favorecer o
desenvolvimento de um Sistema Nacional de Educagdo. Assim, no proximo topico, o
debate se insere no ambito do federalismo por meio do qual caminhos poderiam surgir para

uma articulacdo efetiva do ensino publico brasileiro.

%0 Artigo 7°. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios atuardo em regime de colaboracéo,
visando ao alcance das metas e a implementagdo das estratégias objeto deste Plano.

§ 5°. Serd criada uma instancia permanente de negociagdo e cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios (BRASIL, 2014).
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3.3.1 Federalismo, desigualdade e qualidade da educacéo basica

Schwartzman (2005), ao responder a pergunta de por que a educacéo, no Brasil, ndo
se desenvolveu como nos outros paises, reflete que ndo havia elementos para o
desenvolvimento das préprias instituicdes de ensino no Brasil, bem como o Estado ndo
dispunha de recursos financeiros e humanos para um sistema educacional centralizado.
Aponta o autor que a desigualdade educacional no Brasil ndo se relaciona a insuficiéncia
de recursos, mas sim a sua ma distribuicdo. A participacdo ativa dos professores, alunos,
dirigentes escolares e familias também é essencial para a melhoria no ensino.

H& um cenario de desigualdade no ambito da educacao brasileira, muito embora
haja determinacdo constitucional para que o exercicio das politicas publicas educacionais
seja em caréater de colaboracdo (ZAGO, 2016).

A realizagdo do federalismo, levando em conta as desigualdades existentes em
niveis nacional, interestadual e intermunicipal, é questdo nacional, a qual também envolve
a esfera da educacdo (OLIVEIRA; SOUSA, 2010). Nesse contexto, emerge também o
papel do direito a fim de viabilizar as corre¢fes das desigualdades, como assinalam o0s

autores:

Sabe-se que 0s entraves histéricos, econdmicos, politicos e legais ndo se
resolvem no nivel das normas juridico-administrativas, mas precisam contar com
elas e, muitas vezes, sdo por elas impulsionados. E, nesse campo estamos
avangando, como evidenciam desde as disposi¢des constitucionais vigentes até a
criacdo, em algumas regides, de mecanismos de colaboragdo entre os niveis de
governo, embora ainda ndo tenhamos enfrentado a imprescindivel
regulamentagdo do regime de colaboracdo (OLIVEIRA; SOUSA, 2010, p. 289).

A ideia de colaboracdo no campo da educacdo é clara em virtude do preceituado
pela Constituicdo Federal, em seu artigo 211, isto &, a Unido, os estados, o Distrito Federal
e 0S municipios organizardo seus sistemas de ensino em regime de colaboracéo.

A reparticdo das matérias que serdo entregues aos entes constitui uma tarefa dificil.
Nessa divisdo de competéncia, rege o principio da predominancia do interesse, isto é, a
Unido, cabem matérias de predominante interesse geral e nacional; aos estados, matérias de
predominante interesse regional e aos municipios, assuntos de interesse local (SILVA,
2016).
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A Constituicdo Federal conferiu a Unido, aos estados e aos municipios encargos e
competéncias, bem como previu 0s percentuais de receita a esses entes em diversos
dispositivos®®.

Entende Abrucio (2013) que o modelo federativo € uma das mais complexas formas
de organizacdo do territorio do Estado, segundo o qual deve ser garantida uma soberania
compartilhada, isto é, a autonomia e a interdependéncia dos governos devem ser
asseguradas. Sistemas de politicas plblicas, como o Sistema Unico de Satde (SUS) e os
Comités de Bacia em relacdo aos recursos hidricos, revelam exemplos do federalismo
cooperativo.

Na concepg¢do do autor, muito embora seja previsto o regime de colaboragdo no
ambito das acdes educacionais, o federalismo educacional brasileiro ainda precisa avancar
em seus objetivos principais de modo que sejam asseguradas a qualidade da educacéo e sua
equidade.

Nesse sentido, Ranieri (2019, p. 274) assevera que o0 maior desafio do regime de
colaborag¢do, no ambito educacional, ¢ “a institui¢cao de coordenacdo intergovernamental de
tarefas entre os entes federados”.

A autora tece criticas a distribuicdo de competéncias, isto €, 0os municipios e 0s
estados executam 0s encargos da educacao basica, mas ndo lhes cabe legislar sobre essas
matérias exceto no que se refere aos encargos de seu sistema de ensino e ao piso salarial do
ensino béasico. Por outro lado, hd um centralismo federal no tocante as competéncias
legislativas concorrentes do artigo 24 da Constituicdo Federal.

Quanto a distribuicdo de competéncias educacionais, 0s encargos referentes a
educacdo bésica foram destinados aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios
permeados com competéncias privativas a Unido e concorrentes aos demais entes com a
aplicacdo de recursos (RANIERI, 2019, p. 282).

*! Artigo 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre:

XXV - diretrizes e bases da educagdo nacional

[-]

Artigo 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

IX - educacdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovagdo

[-]

Artigo 30. Compete aos Municipios:

VI - manter, com a cooperacédo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacéo infantil e
de ensino fundamental (BRASIL, 1988).

Artigo 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1988).
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A autora aduz que a propria reparticdo de competéncias que ndo conferiu encargos
exclusivos a Unido, o que prioriza sua atuacdo supletiva e redistributiva, aponta para a
formacdo de um sistema nacional como um meio de coordenacao.

Com relacdo ao Estado Federal, Dallari (2016) afirma que ele resguarda os
particularismos de cada um de seus entes. O autor indica que constitui tarefa dificil o
alcance da participacdo igualitaria dos entes no poder politico, por outro lado, é uma das
exigéncias de uma federacdo genuina a igualdade de tratamento entre suas unidades.

Como defende Zago (2016) a cooperacdo ndo é um elemento integrante do Estado
Federal, pois € necesséria a concretizacdo de a¢des coordenadas e autbnomas entre 0s entes
federados. Inclusive, distingue-se o federalismo cooperativo do federalismo dualista.
Ademais, destaca a autora a importancia da cooperacdo em uma perspectiva ativa ao se
concatenarem as competéncias legislativas e de execucao.

Na mesma senda, Horta (2002) defende a criacdo de 6rgdos de articulacdo entre os
entes federativos, bem como o acréscimo de normas definidoras de organismos regionais
em consonancia com as previsdes do artigo 23 e do paragrafo 1° do artigo 43 da
Constituicdo Federal, os quais dependem de lei complementar.

Por conseguinte, 0 modelo artificial de federagcdo adotado em nosso pais é alvo de
criticas. Bucci e Vilarino (2013) asseveram que tal modelo dificulta o desenvolvimento da
educacdo, dadas as condi¢gdes dos municipios e estados, com realidades dispares, bem
como em razdo do aspecto socioecondmico brasileiro. De acordo com as autoras, ha ainda
municipios e estados dependentes de politicas publicas da Unido.

O caminho para um Sistema Nacional de Educacdo, na visdo de Bucci e Vilarino
(2013), passaria pela consideracdo da autonomia de cada um dos entes federados de modo
que desempenhem as funcdes que Ihes cabem.

Nessa senda, conforme Cury (2008), o desafio de um sistema Unico de educacao
esta arraigado ao desafio em superar a desigualdade, o que, por outro lado, ndo impede a
realizacdo das normas juridicas do nosso ordenamento. Um sistema nacional de educagdo
passaria pela maior atuacdo da Unido na educacédo bésica e nas redes privadas dos sistemas
de ensino. Surgem obstaculos vis-a-vis a implantacdo do referido sistema nacional, a saber:
0 medo da invasdo indébita na autonomia dos entes federativos e de uma centralizacéo por
parte da Unido e o receio do “monopolio estatal”, principalmente, pelo setor privado de
ensino.

Todavia, parece-nos que a configuracdo de um sistema nacional de educacao deve

superar 0s eventuais obstaculos que surgirem. O estabelecimento de um federalismo
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cooperativo contribui para um sistema nacional de educagdo. Portanto, ao se fortalecer a
integracdo e a cooperagédo entre os estados, temores, como o risco de perda de autonomia
entre os entes federativos ou de fortalecimento da Unido em detrimento dos demais,
deixariam de existir.

Com relacdo as desigualdades existentes no Brasil, é possivel afirmar que elas
constituem um dos fatores extraescolares que interferem no alcance da qualidade da
educacdo. Com efeito, a inexisténcia de um federalismo cooperativo reforca as
desigualdades entre os entes federados, 0 que repercute no ambito da educacao.

No tocante a desigualdade, Barros (2019a), ao participar de uma das audiéncias
publicas relacionadas ao FUNDEB, afirma que esse fundo elimina em 80% a desigualdade
em gastos, todavia, ainda ndo suprime as desigualdades educacionais. Apenas 63% dos
gastos da educacdo advém do FUNDEB. Tal fundo representa, assim, a receita parcial, isto
é, 0s recursos disponiveis, enquanto que o CAQ é o custo.

No Parecer n° 3/2019, também foi registrado que os recursos vinculados ao
FUNDEB representam um pouco mais de 60% do volume total de recursos disponiveis

para a educacdo basica e ndo a sua totalidade, como o ilustra o quadro a seguir:

Quadro 5 — Comparacdo entre os valores estimados pelo CAQI, para cada uma das etapas
da Educacdo Baésica, e os valores aplicados pelo FUNDEB/2008 por aluno/ano. Valores em

reais
. Valores do FUNDEB . 4 .
Etapa da Educacio Basica CAQi (2008) "‘E:I'I_'ﬂ“ (CAQ1-
e T = FUNDEE)
Creche 5.943, 60 1.251.00 +4,692.60
Pré-Escola 2.301.24 1.024.00 +1.277.24
!E1_13_u19 Fundamental (anos 5 194.56 1137.00 £1.057.56
micias)
E1151_Jm Fundamental (anos > 148.84 1.251.00 +033 .84
finais)
Ensino Médio 2.200.380 1.365.00 +844 80
E‘11.r-.1no Fundamental (Al 362712 1.194.00 2 433.12
Campo)
Ensmo Fundamental (AF 577368 1.308.00 +1.465.68
ampo)

Fonte: BRASIL. Camara de Educacdo Bésica, 2019, p. 23

A partir da complementacdo da Unido, o FUNDEB reduz a desigualdade entre as
redes dentro de um mesmo estado em 63% (desigualdade intraestadual), enquanto que,
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com relagdo a desigualdade entre as unidades da federacdo, tal reducdo, via esse fundo, €
de 13% (desigualdade interestadual) (BARROS, 2019a).

Com efeito, Barros (2019a) aponta dois fatores, que afetam a oportunidade de
aprendizado do aluno. Segundo ele, 80% das desigualdades de oportunidade do Brasil sdo
oriundas do modo como o gasto € realizado. Para tanto, uma solucdo seria dotar o
FUNDEB de uma espécie de incentivo a fim de que os entes federados aprendam entre si.
Um exemplo classico disso € o estado do Ceara.

Outro fator, destacado pelo autor, é que a desigualdade no Brasil se origina do gasto
e do uso do gasto. Para tanto, a principal solu¢do ndo seria apenas reduzir a desigualdade
em gastos, mas reduzir a desigualdade da eficiéncia na forma como o gasto é gerado.
Ademais, Barros (2019a) aponta que ha evidéncia, em estudos®?, de que incentivos fiscais
favorecem a qualidade na educacdo.

Resumidamente, o autor afirma que: (i) os entes que tém mais criancas pobres
deveriam ganhar mais; (ii) deveria existir a proposta de 0s entes receberem de acordo com
a capacidade fiscal e (iii) deveria haver a promoc¢édo de incentivos para o melhor uso dos
recursos. Contudo, somente o incentivo é insuficiente, é necessario conferir assisténcia
técnica, ou seja, as redes de grande desempenho devem ensinar as redes com baixo
desempenho.

Nesse sentido, Barros (2019a) menciona o relatério The Funding of School
Education (OECD, 2017), cujos dados demonstram que os sistemas de financiamento do
mundo revelam que sua existéncia é de forma vinculada ao aprendizado, isto €, seus
objetivos sdo se restringem a equalizacdo de gastos.

Como exemplo, o autor cita que o Chile tem aprendido com as escolas de alto
desempenho de tal maneira que o Ministério da Educacdo desse pais tem elaborado um
livro denominado Se puede a fim de se aprender com as escolas que apresentam 0S
melhores indices de desempenho. Portanto, com base nessas experiéncias, esse pais tem
aprendido consigo mesmo.

Ainda acerca do tema de desigualdade, conforme o relatério da Secretaria do
Tesouro Nacional “Aspectos Fiscais da Educagdo no Brasil” (2018), a qualidade da
educacdo brasileira é bastante precaria ao compara-la internacionalmente. Em 2015, 70
paises foram avaliados pelo PISA — a principal avaliagdo internacional de desempenho

%2 Nesse sentido, consulte: a dissertagio de mestrado de Branddo (2014), “O rateio de ICMS por desempenho
de municipios no Ceard e seu impacto em indicadores do sistema de avaliagdo da educacdo” da Escola
Brasileira de Administracéo Publica e de Empresas da Fundacéo Getullio Vargas (FGV), Rio de Janeiro.
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escolar —, o Brasil ficou na 632 posicdo em ciéncias, na 592 em leitura e na 66 em
matematica, como demonstram os proximos graficos. O Brasil também estd no quadrante
“ineficiente” dos graficos em razdo da despesa acima da média e, principalmente, em

virtude do desempenho muito inferior a média.

Gréfico 1 — Desempenho no PISA relativamente ao gasto publico em educacdo como
percentual do PIB
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Fonte: BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional, 2018, p. 12 a partir de dados da OCDE e do Banco
Mundial

O Brasil gasta, em educacéo publica, aproximadamente 6% do PIB, valor superior a
média da OCDE (5,5%) (BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional, 2018). 83% dos paises
do mundo gastam menos do que o Brasil em educacdo em relacdo ao PIB. Assim, aponta
também esse relatério que, embora haja forte pressao social para que 0s gastos no setor da
educacdo se elevem, existe evidéncia de que a baixa qualidade da educacdo ndo resulta da
insuficiéncia de recursos. Além do mais, as politicas que se restringem a ampliacdo de
insumos educacionais s&o, em geral, ineficazes®.

O mencionado relatorio revela ainda que o estado do Ceard tem apresentado
excelentes resultados na educagéo em virtude de ter obtido em 2015 o quinto melhor IDEB

dos anos iniciais do Ensino Fundamental com um gasto menor do que a média da regido

%3 Nesse sentido, consulte “The Failure of Input-Based Schooling Policies” de Hanushek (2003).
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Nordeste e a média nacional. O municipio cearense de Sobral apresentou o melhor IDEB
municipal do Brasil, cujos gastos com educacdo eram menores a média do proprio estado
do Ceara. Esse municipio atingiu, em 2015, a nota média de 8,8 na rede publica com uma
despesa de R$ 3.901,38, inferior & média nacional de R$ 5.005,83.

O grafico a seguir ilustra a relagdo entre o gasto por aluno e o aprendizado medido
pelo IDEB nas séries finais da rede municipal, destacando-se os municipios de Sobral e
Brejo Santo, ambos do estado do Ceara, os quais apresentam uns dos mais elevados IDEB

do Brasil, em 2015, com 0s menores gastos por aluno.

Grafico 2 — Relacdo entre o gasto por aluno e o aprendizado pelo IDEB nas séries finais:
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Fonte: BARROS et al., 2018, p. 30 a partir das estimativas baseadas no Sistema de Informacdes sobre
Orgcamentos Pablicos em Educagdo — SIOPE (2016) e no INEP (2015)

No tocante ao valor aplicado na educacdo bésica por aluno e ao IDEB na rede
estadual, o grafico a sequir indica que, no IDEB relativo ao 5° ano do ensino fundamental,
0 Ceara apresentou a quinta melhor nota, abaixo somente de Minas Gerais, Parana, Santa
Catarina e S&o Paulo. Todos os demais estados gastam mais do que o Ceara e apresentam
um desempenho pior do que esse estado. Em 2017, o Ceara aplicou R$ 3.589,95 por aluno
na educacao basica, enquanto os demais estados da regido Nordeste, em media, aplicaram
R$ 3.764,84. O IDEB do Ceara foi de 5,7, ja a média dos demais estados da regido foi de
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4,4. Destaca-se que, em 2005, a nota do Ceard era de 2,8, ocupando, portanto, a 182
posicdo entre 0s 27 estados (BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional, 2018).

Gréfico 3 — Valor aplicado na educagdo bésica por aluno e IDEB dos anos iniciais do
ensino fundamental — rede publica
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Fonte: BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional, 2018, p. 12 a partir de dados do INEP

Destarte, conclui o relatério da Secretaria do Tesouro Nacional que o maior desafio
no pais é a melhoria da qualidade da educacdo sem que haja aumento de gastos. Para tanto,
é necessario o aprimoramento de politicas e processos educacionais e a replicacdo de
experiéncias bem-sucedidas nacionais e internacionais as quais poderiam ser utilizadas em
nivel federal.

Compartilhamos aqui da ideia de replicacdo de realidades de estados e municipios
brasileiros a outros em virtude, principalmente, do federalismo que permeia nosso pais. O
caso do municipio de Sobral — CE tem sido analisado pela literatura>, como indicado
anteriormente. Além de Sobral, saltam aos olhos os elevados indices no IDEB® dos
municipios de Aguas de S&o Pedro — SP, Novo Horizonte — SP, Picada Café — RS, Panelas
— PE, Cocal dos Alves — PI1 e Brejo Santo — CE com os melhores desempenhos (BARROS,

5 A propésito, consulte a tese de doutorado de Becskehazy (2018) “Institucionalizacio do direito & educagéo
de qualidade: o caso de Sobral, CE” da Faculdade de Educagdo da Universidade de S&o Paulo.
% Cf. Anexo B do presente trabalho.
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2019b). Segundo o autor, o que falta é perguntar para esses municipios o que tém feito e,
assim, copiar esses bons exemplos.

Com relacéo as politicas publicas, o povo exerce importante papel no seu processo
de implementacdo e em sua perenidade no tempo. Na construcdo das politicas publicas,
surgem Vvarias perguntas para que, de fato, tais agdes governamentais tenham consisténcia e
legitimidade, dentre elas, diante de algum problema, indaga-se: “como fizeram outros
paises/estados/municipios que enfrentaram o mesmo problema?” (BUCCI, 2013, p. 135).

Nesse sentido, perguntamos: como fez o estado do Ceara, um dos estados com
menor renda per capita® do pafs, para enfrentar o problema da desigualdade
socioecondmica e, por conseguinte, garantir uma educacdo basica publica de qualidade?
No préximo topico, evidenciaremos esse estado a fim de responder tal indagacéo.

Como exposto no inicio da secdo acerca do desafio para a constituicdo de um
Sistema Nacional de Educacdo, nas palavras de Cury (2008), esse desafio esta
intrinsecamente relacionado a superacdo da desigualdade, a qual ndo consiste em Gbice
para a concretizacdo das normas juridicas do ordenamento brasileiro.

No mesmo sentido, Oliveira e Sousa (2010) entendem que os obstaculos historicos,
econdmicos, politicos e legais ndo sdo solucionados no ambito das normas juridico-
administrativas, mas precisam delas e podem ser por elas alavancados. Embora ndo haja a
regulamentacdo do regime de colaboragdo, em algumas regides, sdo evidenciados
mecanismos de cooperacao entre 0s niveis de governo.

Vislumbra-se, assim, o papel do direito como ferramenta, ao oferecer meios, e sua
funcdo vocalizadora de demandas, ao criar canais de participacdo e controle social®’, na
medida em que contribui para a correcdo das desigualdades, em especial, no ambito da
qualidade da educacéo.

No préximo tépico, ao analisar a dindmica de cooperacdo no estado do Ceara em
matéria educacional, procuramos identificar o papel do direito na correcdo das
desigualdades e na articulacdo entre os sistemas de educacao.

*® Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o rendimento nominal mensal
domiciliar per capita do estado do Ceara corresponde a R$ 855,00 (oitocentos e cinquenta e cinco reais), 0
que o coloca na posicéo 222 do ranking de comparacdo com os demais estados e o Distrito Federal, portanto,
ele ocupa essa colocagdo em uma escala de 1 a 27 (IBGE, 2019).

Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ce/panorama>. Acesso em: 25 nov. 2019.

%" Como mencionado no capitulo 2, as expressdes “ferramenta” e “vocalizador de demandas” e os respectivos
conceitos advém de Coutinho (2013a).
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3.3.1.1 Aprendendo com a diversidade dos entes federados: o caso do estado do Ceara

De acordo com Yin (2005, p. 26), o estudo de caso “é a estratégia escolhida ao se
examinarem acontecimentos contemporaneos, mas quando ndo se podem manipular
comportamentos relevantes”. Tal escolha metodoldgica se mostra adequada neste trabalho,
tendo em vista que se pretende apresentar o impacto dos instrumentos normativos na
realidade social por meio de um exemplo concreto e contemporaneo.

A opcao pelo estado do Ceard se deve ao fato de que, como visto, ele tem
colaborado para reduzir a desigualdade da qualidade educacional em seus municipios a
partir dos resultados no IDEB.

Como discutimos anteriormente, tal indicador apresenta limitagcdes, contudo,
consiste no principal indicador de qualidade da educacdo brasileira, presente no PNE/2014,
cujas metas séo norteadas pelo IDEB.

O Ceard é um dos estados com menor renda per capita do pais, apresentando um
indice de Gini®® de 0,560 em 2017, o que o coloca como o sétimo estado mais desigual do
Brasil (CEARA..., 2018). Desse modo, levando em conta a desigualdade existente, parece
que, em certa medida, a qualidade da educacdo tem se desenvolvido nesse ente federado a
despeito de problemas de ordem socioeconémica.

O estudo de caso, a ser apresentado, tem a finalidade de evidenciar, ainda que nao
inteiramente em virtude das limitagcbes mencionadas, de que modo mecanismos juridicos,
como o Sistema Nacional de Educacdo, e considerando a propria estrutura federativa do
Brasil, podem direcionar para uma educacdo béasica de qualidade.

No que diz respeito a participacdo dos entes federados para um federalismo
cooperativo, parece-nos que se faz necessario dar um passo adicional na matéria de apenas
demandar uma presenca mais robusta da Unido. Aos estados, também compete essa maior
atuacdo, o que viabilizaria, de fato, um federalismo cooperativo em nosso pais. Evidéncias,
como o caso do estado do Ceard, atestam a importancia de agdes, por parte do estado,
referentes a politicas pablicas educacionais.

Segatto e Abrucio (2018) apontam que as diversidades existentes no Brasil
proporcionam assimetrias entre as cinco regifes do pais, aléem de serem interestaduais e
intraestaduais. Estas duas Gltimas, principalmente, repercutem na variagdo da qualidade

das politicas educacionais e, por conseguinte, nos resultados educacionais.

% 0 indice de Gini é o indicador que mede a desigualdade em escala de zero (igualdade) até 1 (méxima
desigualdade).
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Interessante é a observacéo desses autores no sentido de destacarem que a literatura
acerca do federalismo sobreleva a coordenagdo da Unido com um papel central nas
politicas sociais dos governos subnacionais. Por outro lado, segundo os autores, 0s estados
também apresentam uma importante atuacdo junto aos municipios, com 0s quais ha
competéncias compartilhadas.

Os autores revelam a importancia do FUNDEF na medida em que as transferéncias
de matriculas proporcionaram uma aproximacao entre estados e municipios, o que levou,
inclusive, a uma cooperacdo na politica educacional. Posteriormente, por meio do
FUNDEB, a redistribuicdo de recursos, segundo as matriculas, ampliou-se para toda a
educacdo basica.

Assim, a redistribuicdo de recursos e o estabelecimento de padrées minimos
viabilizaram a coordenacdo federativa pela Unido, todavia, as relagdes entre os estados e
municipios ainda sdo desiguais. No estado do Ceara, houve incentivos estaduais a
municipalizacdo de modo anterior & aprovagdo do FUNDEF, bem como foi adotado um
programa semelhante a esse fundo antes de sua aprovacdo pelo governo federal
(SEGATTO; ABRUCIO, 2018).

Os autores asseveram que a previsdo constitucional do regime de colaboragéo e,
posteriormente, em leis infraconstitucionais ndo foram suficientes para que os estados o
adotassem. Por outro lado, existem experiéncias de cooperacdo em alguns estados
brasileiros, cujo processo de municipalizacdo repercutiu na cooperacdo desses estados. No
Mato Grosso do Sul e no Para, por exemplo, os programas federais possibilitaram a
inducdo a cooperacdo.

Segatto e Abrucio (2018) compararam estados com diferentes modelos de
relacionamento entre 0s municipios, a partir do mapeamento de tais modelos entre esses
entes federados, por meio de dados coletados em questionarios respondidos pelas vinte e
seis Secretarias Estaduais de Educacdo — apenas se excluiu o Distrito Federal por ndo haver
relagdo com municipios. Quatro estados foram escolhidos conforme essa metodologia. O
Ceara apresentou a cooperacao mais institucionalizada entre estados e municipios, além de
redistribuicdo de recursos financeiros, materiais e humanos. O estado do Para apresentou
pouca ou nenhuma cooperacdo. Mato Grosso do Sul e S&o Paulo ocuparam os lugares
intermediarios, visto que este apresentou a¢Oes pontuais referentes a cooperacéo, enquanto
aquele tem programas com redistribuigédo de recursos materiais e humanos.

Os autores destacam o caso do estado do Ceara, em que se sobressai a coordenagéo

estadual via politicas municipais as quais incentivam e proporcionam condicGes



131

institucionais e padrées minimos em todos os municipios. Houve uma descentralizacdo
planejada pelo governo estadual por meio de programas e incentivos, 0 que proporcionou
uma divisdo das responsabilidades dos estados e municipios sobre os anos do ensino
fundamental.

A Secretaria Estadual de Educacdo distribui a cota-parte do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) em consonancia com o desempenho dos
alunos municipais. Ela também premia as melhores escolas municipais em virtude do
desempenho. Existem limitacdes nesse modelo, tendo em vista que a redistribuicdo de
recursos via ICMS ndo pretende reduzir as desigualdades educacionais entre 0s
municipios. Por outro lado, os municipios de menor porte sdo beneficiados pelos recursos,
pois, antes dessa mudanca, a quantidade de matricula condicionava a distribuicdo de
recursos, 0S quais se concentravam nos municipios com maior numero de matriculados
(SEGATTO; ABRUCIO, 2018).

Concluem os autores que os modelos de coordenacdo federativa adotados pelos
estados influenciam na gestdo dos governos locais e em suas relacbes com outros niveis de
governo. O caso do Ceard € 0 que mais concatena acdes entre estados e municipios e
produziu a “[...] maior transformagdo na qualidade das agdes educacionais locais. Isso pode
mostrar como mudancas institucionais podem afetar resultados, o que deve ser explorado
em estudos futuros” (SEGATTO; ABRUCIO, 2019, p. 1191).

Nesse sentido, Vieira (2010, p. 282) também tece consideracGes acerca da
“cultura de colaboragdo” que se desenvolveu entre o estado e os municipios no Ceard, o
que levou ao fortalecimento do processo de alfabetizacdo na idade certa, as acdes
compartilhadas na formacéo de professores e gestores e a melhoria na infraestrutura das
escolas.

Além da mencionada cultura de colabora¢do, vislumbra-se no mencionado estado
politicas publicas de inducdo, como a mudanca da Lei de distribuicdo do ICMS, o que
repercutiu em indicadores da educacéo: IDEB e Prova Brasil (BRANDAO, 2014). Aponta
a autora que, em estudo acerca da evolucdo do desempenho, antes e ap6s a mudanca da Lei
Estadual n°. 14.023/2007%°, houve impactos positivos no desempenho dos municipios
cearenses, se comparados a municipios de estados vizinhos. As novas regras de

distribuicdo do ICMS para que a cota-parte dos municipios se vinculasse aos desempenhos

% A mencionada lei modifica dispositivos da Lei n°. 12.612, de 7 de agosto de 1996, que define critérios para
distribuicdo da parcela de receita do produto e arrecadacdo do imposto sobre operagdes relativas a circulagao
de mercadorias e sobre prestac@es de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo -
ICMS, pertencente aos municipios e da outras providéncias (CEARA, 2007a).
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em educacdo, salde e meio ambiente decorreram de uma nova politica de gestdo por
resultados e da parceria com o0 Banco Mundial.

O artigo 158, inciso IV e paragrafo Unico da Constituicdo Federal estabelece que
25% do ICMS arrecadado pelos estados sejam distribuidos aos municipios segundo 0s
critérios: (i) trés quartos, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas operacGes
relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacbes de servigos, realizadas em seus
territorios, e (ii) até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos
Territorios, lei federal (BRASIL, 1988).

Para ilustrar esse sistema de transferéncias previsto constitucionalmente, Brandédo

(2014) elaborou a figura a seguir:

Figura 1 — Sistema de transferéncias do ICMS
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Fonte: BRANDAO, 2014, p. 27

Assim, do total de recursos do ICMS remetidos aos municipios, pelo menos 75%
sdo distribuidos conforme o Valor Adicionado Fiscal (VAF)® e até 25% por cada estado,
de acordo com as leis proprias. Assim, essa parcela de 25% € considerada como parcela
autdbnoma, cujos critérios para dividir esse montante entre 0s municipios podem ser
definidos por cada estado. Por meio do indice de Participacdo dos Municipios (IPM), os
estados definem a porcentagem exata que cada municipio receberd da parcela de 25%
(BRANDAO, 2014).

No tocante a esse indice, assinala a autora:

8 A Lei Complementar n°. 63 de 1990, em seu artigo 3°, paragrafo 1°, inciso I, estabelece o conceito de Valor
Adicionado Fiscal, cuja correspondéncia, para cada Municipio, ¢ “ao valor das mercadorias saidas, acrescido
do valor das prestagdes de servicos, no seu territorio, deduzido o valor das mercadorias entradas, em cada ano
civil”.
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Tradicionalmente os estados brasileiros estipulavam que o indice Participagio
dos Municipios sobre o ICMS incluisse (a) um componente ligado ao Valor
Adicionado Fiscal; (b) um componente equitativo — ou seja, distribuido de forma
igualitaria a todos os municipios; e, em alguns estados, () um componente
relacionado a dados demogréaficos ou territoriais (BRANDAO, 2014, p. 29).

A autora relata que a particularidade do estado do Ceara reside no fato de que é o
Unico estado cujos critérios elaborados aludem exclusivamente ao desempenho dos
municipios em politicas publicas, em especial, a educacdo. 18% da parcela de 25%
destinada aos municipios sdo em funcdo do indicador de resultado de qualidade na
educacgdo, denominado indice de Qualidade da Educacdo (IQE). O IQE resulta de uma
férmula, cujas variaveis séo ligadas ao desempenho, no tocante a alfabetizacéo e ao ensino
fundamental, e a evolucédo a cada ano dos municipios em relacéo a esses critérios.

Nesse sentido, Barros (2019a) consigna que evidéncias demonstram, como no caso
do estudo de Brandao (2014), que conferir incentivo para quem tem melhor desempenho
na educacdo gera bons resultados, tendo em vista que o desempenho nos municipios do
Ceara tem sido melhor se comparado ao de municipios similares que ndo dispdem desse
incentivo.

Por meio do gréafico a seguir, ilustra-se a distribui¢do da parcela de 25% do ICMS
de modo proporcional ao desempenho das redes. Nesse sentido, 18% sdo em fungédo do
indice de Qualidade da Educacdo (IQE), 5% em consonancia com o indice de Qualidade
da Satde (1QS) e 2% de acordo com o Indice de Qualidade do Meio Ambiente (IQM).

Gréfico 4 — O rateio da cota parte dos municipios no ICMS do estado do Ceara
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Fonte: adaptado de BARROS et al. (2019, p. 19)
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Ao comparar as distribuicdes do ICMS em cada um dos entes federados, na
proxima tabela, € possivel verificar os critérios para a distribuicdo do ICMS em cada um
dos estados brasileiros. Nota-se que, diferentemente de todos os estados, no Ceara, o
critério de rateio destinado a politica puablica de educacdo é o mais prestigiado. O IQE
corresponde a 72% (isto é, 18% do total de 25% da cota-parte) do montante total de
recursos do ICMS arrecadado pelo estado, os quais podem ser distribuidos aos municipios.
A educacdo também é critério para divisdo do ICMS em Minas Gerais e Pernambuco (com
peso de 2% em ambos os estados) e no Amapa (com peso de 2,6%) (BRANDAO, 2014).

Tabela 3 — Critérios para distribuicdo do ICMS

Critério

ES

PR

5P

Ms

RO

AP

RS

MT

TO

PE

RJ

CE

Pl

AL

MG

GO

PB

PA

AC

VAF

5%

5%

T6%

75%

5%

T5%

3%

3%

5%

73%

5%

T5%

3%

73%

5%

85%

0%

75%

Meio ambiente

5%

0.5%

5%

5%

14%

7%

5%

13%

3%

25%

2%

5%

1.1%

5%

10%

&%

5%

Area temitorial

5%

2%

2%

0.5%

1.1%

1%

2%

6.4%

10%

2.5%

2%

Equitativo

2%

2%

7%
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Fonte: BRANDAO, 2014, p. 83

Ademais, a autora destaca que o Ceara € o Unico estado do pais que apenas adotou

critérios relacionados a politicas pablicas na legislacdo de distribuicdo do ICMS. Outro
traco peculiar é a formula® do indice de Qualidade da Educacéo, o qual combina
indicadores de ensino fundamental e alfabetizacdo com o delta do desempenho nesses
quesitos, enquanto que, em outros estados, os critérios relacionados a educacdo se
restringem & relacdo de alunos matriculados com a capacidade maxima de atendimento.
Brand&o (2014) afirma que as mudancas nas regras do ICMS no Ceara, a principio,

poderiam levar a pensar que uma competicdo entre 0s municipios seria gerada em razéo de

81 para mais detalhes das férmulas, consulte os seguintes diplomas normativos do estado do Cearé: Decreto
n°. 29.881/2009 e Decreto n°. 30.796/2011.
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destinar mais recursos do ICMS a municipios com melhor desempenho e vice-versa. No
entanto, os resultados encontrados foram outros. A autora comparou a evolugdo do
desempenho, em momentos anterior e posterior a alteracdo na distribuicdo do referido
imposto, entre municipios cearenses com municipios similares de estados vizinhos néao
submetidos a regra de distribui¢do que vige no Ceard. Os municipios cearenses alcangaram
resultados positivos relevantes, a partir de 2009, nas notas da Prova Brasil e, a partir de
2011, no IDEB.

Complementarmente, ao analisar o desempenho dos municipios cearenses entre
grupos ganhadores e perdedores de recursos do ICMS e entre os que dettm maior e menor
PIB per capita, os resultados também séo positivos no desempenho no IDEB e na Prova

Brasil. A autora conclui nestes termos:

Mesmo 0s municipios que perderam recursos com mudanca das regras de
distribuicdo de ICMS melhoraram sua performance na educagdo. Os municipios
mais pobres do estado, que apresentam desempenho pior do que os municipios
mais ricos, aumentaram o desempenho reduzindo a diferenca de proficiéncia se
comparada aos municipios mais ricos. Neste sentido, ha indicios de que a
mudanca na Lei do ICMS implementada pelo estado do Ceard gerou impactos
positivos no desempenho dos municipios no IDEB e na Prova Brasil
(BRANDAO, 2014, p. 4).

No que concerne aos processos estratégicos na politica educacional no Ceara,
enunciam Vieira, Plank e Vidal (2019) trés processos estratégicos determinantes para a
melhoria na educacéo: a colaboracéo, a mobilizacdo e a responsabilizacéo.

Ao estudarem o governo desse estado em um intervalo de vinte anos (1995-2015),
0s autores evidenciam a concretizacdo de uma politica de Estado consistente, visto que
quatro governadores pertencentes a partidos politicos distintos e com ideologias
discrepantes estiveram a frente do poder executivo nesse periodo. Entretanto, na politica
educacional, permaneceram iniciativas, como processos de gestdo, trabalho colaborativo
entre as instancias de governo e responsabilizacdo pelos resultados.

No caso do Ceara, especificamente, o governo estadual se destacou pelo
protagonismo na elaboracdo e na concretizacdo de politicas publicas. Ao longo dos ultimos
30 anos, todas as administragfes priorizaram o equilibrio fiscal do estado e a gestdo das
finangas publicas. Mesmo em tempos de escassez, como em 2015, a trajetoria de
responsabilidade fiscal garantiu a boa gestdo (VIEIRA; PLANK; VIDAL, 2019).

Os autores assinalam que a criagdo de fundos contébeis — o FUNDEF e o FUNDEB

— repercutiu no acesso e na melhoria da qualidade da educacdo. O gréafico a seguir indica a
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evolugdo do financiamento da educagdo no Ceara advinda desses fundos. Nesse sentido, as

autoras o assinalam:

Uma analise do Fundef/Fundeb no Ceara mostra que no periodo 1998-2006, os
recursos aportados no ensino fundamental cresceram 151%, sendo que na rede
estadual cairam 3,6% e nas redes municipais aumentaram 236,8%, situacdo
decorrente do processo de municipalizacdo do ensino fundamental, adotado pelo
estado. A transicdo Fundef/Fundeb nos anos 2006-2007 representou um
crescimento, de um ano para outro, de 45,1%, com um aumento dos recursos
para rede estadual de 113,6% e de 34,2% para as redes municipais. O periodo
2007-2015, correspondente aos ultimos dez anos do periodo focalizado pelo
estudo, foi marcado por um crescimento dos recursos do Fundeb no Ceara de
208,9%, sendo tal crescimento de 285,2% para a rede estadual e de 189,7% para
as redes municipais. Na rede estadual, o periodo foi marcado por investimentos
no parque escolar, melhoria das condi¢cdes de trabalho docente, aquisicdo de
equipamentos para as escolas, e apoio aos municipios, ampliando e fortalecendo
o regime de colaboracéo [...] (VIEIRA, PLANK; VIDAL, 2019, p. 9).

Gréfico 5 — Recursos do FUNDEF e do FUNDEB no Cearé — Estado e Municipios
(1998 a 2015)

1098 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

=s—FundefFundeb Estado —=a— FundefFundeb Municipios

Fonte: VIEIRA; PLANK e VIDAL, 2019, p. 9 a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional e do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo, 2017

Vieira, Plank e Vidal (2019) asseveram que a colaboracdo entre o estado e 0s
municipios no Ceara € anterior a prépria previsao constitucional do regime de cooperacdo,
0 que revela uma préatica local que se converteu em politica de Estado. O Programa
Alfabetizacdo na ldade Certa (PAIC) é referéncia nacional no tocante ao regime de
cooperacdo, cujo objetivo é a melhoria dos indicadores de aprendizagem nos municipios
cearenses (Lei Estadual n° 14.026/2007). O PAIC resultou em um pacto entre o estado e
0s 184 municipios a partir de 2008.

Consignam as autoras que a cultura de colaboragéo criada no Ceara foi favorecida

pela transferéncia de recursos do estado aos municipios para a oferta de ensino
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fundamental e pela aprovacéo da Lei Estadual n°. 12.452/1995, referente a municipalizacéo
do ensino publico no estado.

Nesse sentido, é possivel destacar a relevancia conferida aos municipios por meio
dessa lei estadual. Tais entes federados autdnomos, muitas vezes, em virtude de um
“federalismo artificial” e desigual se tornam altamente dependentes dos estados e da
Unido. Na contraméo dessa realidade, a referida lei estadual da relevo a municipalizacao
do ensino publico. Assim, ela o expressa:

Artigo 1°. A Municipalizacdo de que trata esta Lei, é a inclusdo do Poder
Municipal, no fazer e no pensar as atividades publicas de Governo do Pais,
contribuindo de forma mais legitima e natural no efetivo respeito a pessoa
humana, com observancia das peculiaridades de cada Municipio.

Paragrafo Unico. A Municipalizagdo do Ensino Publico, na forma do caput deste

Artigo, expressa-se na autonomia do Poder Municipal, representado pelos 6rgéos
publicos e pela sociedade civil (CEARA, 1995).

No entanto, dificuldades também marcaram esses esfor¢os para a cooperagdo, na
medida em que as praticas clientelistas no &mbito municipal desafiam o pacto colaborativo
entre estado e municipios (VIEIRA; PLANK; VIDAL, 2019).

O processo de mobilizacdo também marca a politica educacional cearense. A
Secretaria de Educacdo do Ceard (Seduc) promove mecanismos de implantacdo de
Conselhos Escolares nas escolas, o que estimula o fortalecimento da gestdo escolar. Por
sua vez, a criacdo de um sistema de avaliacdo externa e a gestao por resultados instituida a
partir de 2006 impulsionaram 0s processos de responsabilizacdo no estado. O Sistema
Permanente de Avaliacdo da Educacdo Bésica (Spaece), incialmente um projeto piloto para
acompanhar o desempenho das escolas estaduais e, por conseguinte, auxiliar na elaboracao
de politicas educacionais, foi ampliado para toda a rede e incorporado como indicador de
resultado na mudanca dos critérios de distribuicdo da cota-parte dos municipios no ICMS.
Desse modo, em virtude dos resultados educacionais, municipios podem receber uma
parcela do ICMS menor ou maior do que os demais (VIEIRA; PLANK; VIDAL, 2019).

Existem criticas, entretanto, a esse modelo de bonificacdo adotado pelo estado do
Ceara (OCDE, 2012). Por outro lado, como mencionado anteriormente, evidéncias também
demonstram que uma ‘“competicao saudavel” ¢ obtida por meio das regras do ICMS, cujo
percentual varia em funcdo do desempenho dos municipios calculado pelo Indice
Municipal de Qualidade Educacional (BRANDAO, 2014).

Especificamente no que concerne ao PAIC, tal politica teve como base o regime de

colaboracéo entre o estado e os municipios. Ele compreende um pacto entre o governo
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estadual e os 184 municipios cearenses cujo objetivo é a alfabetizacdo das criancgas a partir
de 2007. Seu fundamento se pauta em uma politica de responsabilizagdo, marcada por um
sistema de avaliacdo externa e pela gestdo de resultados. Assim, o Spaece é aplicado as
criancas matriculadas no 2° ano do ensino fundamental (VIEIRA; PLANK; VIDAL, 2019).

Nessa avaliagdo anual, pretende-se aferir o nivel de proficiéncia de leitura desses
alunos da escola publica, o que favorece a construgdo de um indicador de qualidade acerca
da habilidade de leitura de cada crianca (SEDUC, 2019).

Ao se observar a redacdo da Lei Estadual n°. 14.026/2007, que instituiu o PAIC, é
expressa a atuagdo por meio do regime de colaboragdo entre o estado e seus municipios, o

que visa @ melhoria da qualidade da educacao:

Artigo 1°. Fica instituido o Programa Alfabetizagdo na Idade Certa — PAIC, por
meio do qual o Estado, em cumprimento ao regime de colaboragdo, podera
prestar cooperacdo técnica e financeira aos municipios cearenses, com vistas a
melhoria dos resultados de aprendizagem (CEARA, 2007b).

O estudo de caso ora apresentado revelou-se importante na medida em que
concretiza um modelo de regime de colaboracdo e, por conseguinte, de federalismo
cooperativo, com determinadas limitacGes e falhas, referidas no inicio desse topico, mas,
por outro lado, com repercuss@es positivas na qualidade da educacao basica.

A institucionalizacdo no regime de cooperacdo entre o estado e seus municipios, o
método de distribuicdo da cota-parte do ICMS com base no desempenho dos alunos na
educacdo, o incentivo a municipalizacdo nesse estado, a adocao de leis como a criadora do
PAIC que fortalece a cooperacdo entre os entes federados, a propria repercussdo do
FUNDEF e do FUNDEB no financiamento da educacdo publica do Ceara representam
arranjos juridicos tendentes a consolidacdo de um sistema de &mbito estadual.

Assim, a presenga do direito como ferramenta e vocalizador de demandas pode ser
constatada no demonstrado regime de cooperacdo no estado do Ceara, cuja principal
funcéo deve residir na efetivacao de politicas publicas educacionais de qualidade.

Sem a pretensdo de julgar todas as iniciativas elencadas, os quais apresentam
limitacbes e podem ser objeto de estudos futuros, no entanto, € possivel constatar
evidéncias tendentes a garantia da educacdo bésica de qualidade a partir do sistema
colaborativo priorizado no Ceara.

Com efeito, nas palavras de Coutinho (2013a, p. 131), nota-se a efetividade das
politicas publicas via normas juridicas a partir dos resultados concretos: “[...] o aparato

juridico que estrutura as politicas publicas pode ser visto como uma espécie de correia de
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transmissdo que liga normas gerais e abstratas de natureza social [...] a resultados concretos

e efetivos”.

3.4 SINTESE DO CAPITULO

Como garantir a educagdo basica de qualidade, tendo em vista que o Plano
Nacional de Educacdo (PNE) ndo tem se constituido como instrumento suficiente para
tanto?

A referida pergunta permeou este trabalho e, particularmente, o presente capitulo.
Todavia, ndo simplificaremos as respostas encontradas ao longo do texto na presente
sintese, mas sim as retomaremos na conclusdo deste trabalho de modo que sejam
encadeadas as ideias centrais desta pesquisa.

Menciona-se que, partir do tema do controle da qualidade, notou-se a importancia
do controle exercido pelos mecanismos juridicos — CAQi, CAQ, FUNDEB e Sistema
Nacional de Educacdo —, 0s quais sdo imprescindiveis para a garantia da qualidade na
educacdo.

Nesse sentido, é possivel salientar que o mecanismo de articulacdo denominado
Sistema Nacional de Educacdo poderia alavancar a qualidade da educagdo. As
peculiaridades da organizacdo da Republica Federativa do Brasil geram reflexos na
educacdo, cuja qualidade é dificil de mensurar, ndo obstante a existéncia de indicadores
como o IDEB e o PISA, em virtude da interferéncia de fatores extraescolares,
principalmente, a desigualdade socioecondomica.

O federalismo cooperativo a partir da presenca e da atuacdo dos trés entes
federados abre caminho para a consolidacdo de um Sistema, de fato, Nacional de
Educacao.

O CAQI, 0 CAQ e 0 FUNDEB estdo presentes no principio do financiamento na
concepgdo de Ximenes (2014), com a qual concordamos, como ja exposto, neste capitulo,
em que consideramos tais instrumentos como imprescindiveis a garantia da educacgdo
basica de qualidade.

Contudo, faz-se necessaria a inclusédo do Sistema Nacional de Educagdo para um
completo quadro que pretenda maximizar o contetdo da qualidade da educacao.

O Plano Nacional de Educacdo deve, portanto, efetivar um Sistema Nacional de
Educagdo, o qual € previsto constitucionalmente e no PNE/2014, mas ainda nao foi

concretizado. Assim, a partir dos principios dispostos no artigo 206 da Constituicdo
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Federal, do financiamento e de um federalismo cooperativo, sua intersec¢do resulta na

educacdo basica de qualidade, como apresentamos na figura a seguir:

Figura 2 — Dindmica para a garantia do direito a educacao béasica de qualidade

Plano Nacional de Educacdo
Sistema Nacional
de Educacdo

Federalismo
‘ cooperativo '

Financiamento Principios do

(em especial, artigo 206 da

FUNDEB, CAQi Constituicdo
e CAQ) Federal

Fonte: elaborado pela autora

Nesse sentido, o Sistema Nacional de Educacéo deve ser articulado pelo PNE/2014,
tal como prevé a estratégia 20.9 do PNE, a qual ainda ndo foi cumprida apesar do decurso
do prazo previsto no Plano. Por isso, na figura acima, o Sistema Nacional de Educacéo esta
contido no ambito do PNE. O Sistema Nacional, por sua vez, resulta da interacdo dos trés
pilares ressaltados na figura e que foram debatidos ao longo deste trabalho: federalismo
cooperativo; financiamento, o qual compreende o CAQi, 0 CAQ e o FUNDEB, e 0s
principios do artigo 206 da Constituicdo Federal, cujo conteddo adotamos a partir do
pormenorizado por Ximenes (2014) ao elaborar um quadro dos principios constitucionais.

O Plano Nacional de Educacdo, politica publica estruturante, apresenta aparato
juridico para a vinculagdo das normas abstratas em resultados efetivos. Contudo, &
necessario que tais instrumentos sejam efetivados a fim de que resultados concretos no

tocante a qualidade da educacdo sejam garantidos.
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CONCLUSAO

E um desafio a garantia do direito & educacio basica de qualidade. A consecucio
desse direito passa por interferéncias de fatores intra e extraescolares. A propria
desigualdade social e econémica que marca 0 nosso pais repercute nas desigualdades de
acesso a oportunidades no aprendizado. No entanto, perante tais ébices, o direito ndo deve
se eximir de seu papel na tentativa de corrigir e equalizar tais disparidades.

O ponto de partida do presente trabalho foi o Plano Nacional de Educacao de 2014,
politica pablica de carater estruturante com metas que visam a qualidade na educacao.

A presenca da sociedade civil marcou 0os momentos anteriores a aprovacao desse
plano, bem como assinala 0 momento atual em que se discutem mecanismos constantes
nesta Lei, como o FUNDEB. O acompanhamento das metas do PNE, como o
“Observatério do PNE”, revela a atuacdo da sociedade civil empenhada para o
cumprimento das propostas ali elencadas.

Esses tracos revelam a necessidade premente de que o PNE se configure como uma
politica de Estado e, por conseguinte, suas metas e estratégias consolidem uma educacéao
béasica publica e de qualidade.

Como apontamos e se ressalta na literatura, a grosso modo, as politicas
educacionais brasileiras se pautaram na logica da ampliacdo do acesso na década de 1980
com 0 consequente aumento da quantidade de matriculas sem uma preocupa¢do com a
qualidade; na década de 1990, a tendéncia da regularizacdo do fluxo no ensino
fundamental, via programas de aceleracdo de aprendizagem, insere 0s problemas de falta
de qualidade; e, assim, a avaliacdo da qualidade passou a estar presente nos Ultimos anos
no cendrio brasileiro (OLIVEIRA; ARAUJO, 2005).

Marcos normativos internacionais, como a Declaracdo de Incheon, também se
debrucam sobre a importancia da qualidade.

Nesse sentido, surgem perguntas: qual € o conteido da educacédo de qualidade?

Como mencionamos, é polissémico esse conceito, todavia, a fim de se balizar a
qualidade da educacdo, adotamos o conceito juridico. Com efeito, a qualidade da educacéo
como principio educacional, de natureza constitucional, visa a concretizacdo da méxima
qualidade possivel nas circunstancias faticas e juridicas em que esta inserida. Portanto,
entendemos que o direito a qualidade da educacdo parte da teoria dos direitos fundamentais

como principios.
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Ximenes (2014) prescreve um marco conceitual do principio da qualidade do
ensino. Ele o sintetiza com base no contetdo dos principios constitucionais e acrescenta
um principio central pautado no financiamento de tal modo que se utilize 0 maximo de
recursos disponiveis até a plena realizacdo do direito a qualidade em consonéncia com o
PIDESC.

No tocante a traducdo da qualidade da educagdo em indicadores, tal mensuracdo
deve implicar o aprendizado dos alunos e a reducdo das desigualdades extraescolares.
Destarte, pode-se afirmar que ndo é possivel desvincular a qualidade da superacdo das
desigualdades socioeconémicas, isto é, a qualidade na educacdo significa a reducdo de
desigualdades.

Nesse sentido, segundo Cury (2008), o desafio de um sistema Unico de educacao
estd arraigado ao desafio em superar a desigualdade, o que, por outro lado, ndo impede a
realizacdo das normas juridicas do nosso ordenamento. Um sistema nacional de educacéo
passaria pela maior atuacdo da Unido na educacao bésica e nas redes privadas dos sistemas
de ensino. Surgem obstaculos diante da implantacdo do referido sistema nacional, a saber:
0 medo da invasdo indébita na autonomia dos entes federativos e de uma centralizacdo por
parte da Unido e o receio do “monopolio estatal”, principalmente, pelo setor privado de
ensino.

Todavia, no presente trabalho, acrescentamos que ndo apenas é necessaria a maior
atuacdo da Unido, os estados também devem desempenhar papéis centrais para a garantia
da educacdo bésica de qualidade de modo que seja articulado o regime de colaboracdo
entre os entes federativos.

Entendemos, assim, que a consolidagdo de um Sistema Nacional de Educacao
depende da concretizacdo do principio do federalismo cooperativo. Posto isto, damos um
passo adicional ao marco conceitual elaborado por Ximenes (2014) na medida em que a
articulacéo entre os entes federados, constante na Constitui¢cdo Federal e no Plano Nacional
de Educacdo, deve ser concretizada de fato.

O CAQIi, o0 CAQ e 0 FUNDEB estédo presentes no principio do financiamento na
concepgdo de Ximenes (2014), os quais consideramos como instrumentos juridicos
imprescindiveis para a garantia da educacédo basica de qualidade.

Contudo, faz-se necessaria a inclusdo do Sistema Nacional de Educacdo para um
completo quadro que pretenda maximizar o contetdo da qualidade da educacéo.

Desse modo, podemos responder a uma das perguntas formuladas ao longo deste

trabalho: 0 PNE/2014 ¢ suficiente para um direito a educacdo béasica de qualidade?
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Entendemos que sim, caso ele fosse, de fato, cumprido, tendo em vista a presenga dos
mecanismos juridicos, como o CAQi, o CAQ, o FUNDEB e o Sistema Nacional de
Educacao.

Além do mais, neste trabalho, empreendemos um estudo de caso a fim de revelar
um modelo de regime de colaboragéo e, por conseguinte, de federalismo cooperativo, com
determinadas limitacGes e falhas, referidas no capitulo 3, mas, por outro lado, com
repercussdes positivas na qualidade da educacdo basica. A institucionalizacdo no regime de
cooperacdo entre 0 estado e seus municipios, 0 método de distribuicdo da cota-parte do
ICMS com base no desempenho dos alunos na educacgdo, o incentivo & municipalizacdo
nesse estado, a adocdo de leis como a criadora do PAIC que fortalece a cooperacgéo entre
os entes federados, a prépria repercussdo do FUNDEF e do FUNDEB no financiamento da
educacdo publica do Ceara representam arranjos juridicos tendentes a consolidacdo de um
sistema de ambito estadual.

Assim, a presenca do direito como ferramenta e como vocalizador de demandas
pode ser constatada no regime de cooperacdo do estado do Ceard, cuja principal funcdo
deve residir na efetivacdo de politicas publicas educacionais de qualidade.

Nesse sentido, nota-se a importancia da concretizagdo de um sistema na educagéo
publica brasileira. Como prevé a estratégia 20.9 do PNE, ainda ndo cumprida apesar do
transcurso do prazo previsto no Plano, o Sistema Nacional de Educacéo deve ser articulado
pelo PNE/2014.

Com efeito, retomamos a figura elaborada no capitulo 3 (exposta a seguir), a qual
destaca o federalismo cooperativo, o financiamento e os principios do artigo 206 da
Constituicdo Federal, cuja interacdo resulta no Sistema Nacional e cuja interseccdo assinala
um caminho para a educacao basica de qualidade, sob o argumento do direito entendido

como ferramenta e vocalizador de demandas.



144

Figura 2 — Dindmica para a garantia do direito a educacao basica de qualidade
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Fonte: elaborado pela autora

Portanto, o Sistema Nacional de Educagdo esta contido no ambito do Plano
Nacional de Educacdo de 2014, o qual se configurard como um instrumento suficiente e

eficiente para a educacédo béasica de qualidade na medida em que se tornar uma politica de

Estado, perene e duradoura para o setor educacional brasileiro.
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Anexo A — Metas e estratégias do PNE/2014 para a educacéo bésica de qualidade

determinados em secéo especifica

Meta 7

Estratégias correspondentes

Estratégias com prazos para
implementacéo

Meta 7: fomentar a qualidade
da educacdo basica em todas
as etapas e modalidades, com
melhoria do fluxo escolar e da
aprendizagem de modo a
atingir as seguintes médias
nacionais para o Ideb®:

“Objetivo 1: chegar ao Ideb
5,5 nos Anos Iniciais do
Ensino Fundamental (1° a 5°
ano) em 2017”.

“Resultado: meta
intermediaria foi cumprida
e excedida dentro do prazo:
Ideb de 5,8 em 2017.
Desafios: permanecer com o
histérico de crescimento
desse indicador além de
estabelecer  formas de
transicbes que  possam
impactar a proxima etapa”.

“Objetivo 2: chegar ao ldeb
5 nos Anos Finais do Ensino
Fundamental (6° a 9° ano)
em 2017”.

“Resultado: meta ndo foi
cumprida dentro do prazo,
pois em 2017 a etapa chegou
ao ldeb 4,7”.

“Desafios: 0s Anos Finais
néo conseguem dar
continuidade ao crescimento
apresentado pelos Anos
Iniciais, seja pelos maiores
indices de evasdo e
reprovacdo observados na
etapa, seja pela falta de
sintonia do ensino com o

7.1) estabelecer e implantar, mediante
pactuacdo interfederativa, diretrizes
pedagdgicas para a educacdo basica e a
base nacional comum dos curriculos,
com direitos e objetivos de aprendizagem
e desenvolvimento dos (as) alunos (as)
para cada ano do ensino fundamental e
médio, respeitada a diversidade regional,
estadual e local;

Estratégia em andamento.

7.3) constituir, em colaborac¢do entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios, um conjunto nacional de
indicadores de avaliagdo institucional
com base no perfil do alunado e do corpo
de profissionais da educacdo, nas
condicBes de infraestrutura das escolas,
nos recursos pedagodgicos disponiveis,
nas caracteristicas da gestdo e em outras
dimensdes relevantes, considerando as
especificidades das modalidades de
ensino;

“Estratégia em andamento, com novos
indicadores definidos”.
“Indicadores ja divulgados pelo INEP:
nivel socioecondmico, adequacdo da
formacdo docente, esforco docente e
complexidade de gestéo escolar”.

7.4) induzir processo continuo de
autoavaliacdo das escolas de educagéo
bésica, por meio da constituicdo de
instrumentos de avaliagdo que orientem
as dimensBes a serem fortalecidas,
destacando-se a  elaboragdo  de
planejamento estratégico, a melhoria
continua da qualidade educacional, a
formacéo continuada dos (as)
profissionais da educagdo e o

7.2) assegurar que:

a) no quinto ano de vigéncia deste
PNE, pelo menos 70% (setenta por
cento) dos (as) alunos (as) do
ensino fundamental e do ensino
médio tenham alcangado nivel
suficiente de aprendizado em
relacdo aos direitos e objetivos de
aprendizagem e desenvolvimento
de seu ano de estudo, e 50%
(cinquenta por cento), pelo menos,
o nivel desejavel;

“Ainda ndo existe um indicador

disponivel para 0
acompanhamento desta
estratégia”.

b) no Ultimo ano de vigéncia deste
PNE, todos os (as) estudantes do
ensino fundamental e do ensino
médio tenham alcancado nivel
suficiente de aprendizado em
relagdo aos direitos e objetivos de
aprendizagem e desenvolvimento
de seu ano de estudo, e 80%
(oitenta por cento), pelo menos, o
nivel desejavel;

“Ainda ndo existe um indicador

disponivel para 0
acompanhamento desta
estratégia”.

7.11) melhorar o desempenho dos
alunos da educagdo bésica nas
avaliagdes da aprendizagem no
Programa Internacional de
Avaliacdo de Estudantes - PISA,
tomado como instrumento externo
de referéncia, internacionalmente

%2 Tabela — PNE: Metas para o IDEB

IDEB 2015 2017 2019 2021
Anos iniciais do ensino | 5,2 55 57 6,0
fundamental

Anos finais do ensino | 4,7 5,0 52 55
fundamental

Ensino Médio 4,3 4,7 5,0 5,2

Fonte: BRASIL, 2014
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amadurecimento desses
jovens na entrada na
adolescéncia.  Por  isso,
politicas  publicas  que
tenham o enfoque na
aprendizagem dos
estudantes sdo necessarias”.

“Objetivo 3: chegar ao ldeb
5 no Ensino Médio em 2017.
Resultado: meta ndo foi
cumprida dentro do prazo,
pois em 2017 a etapa chegou
ao ldeb 3,8”.

“Desafios:  melhorar a
aprendizagem e diminuir as
altas taxas de reprovacgao e
abandono no Ensino Médio,
deixando a etapa mais
atrativa e com o curriculo
diversificado. A
implementacgédo de uma Base
Nacional Comum
Curricular pode ajudar a
induzir uma evolu¢do na
qualidade e equidade da
etapa. O documento ainda
néo foi finalizado e, por isso,
cabe a todos nos ficarmos
atentos e acompanharmos
tanto a sua formulacéo
guanto a sua
implementagéo”.

aprimoramento da gestdo democratica;
“Estratégia ndo realizada. O Portal
Devolutivas auxilia, mas ndo assegura
a autoavaliacdo”.

7.5) formalizar e executar os planos de
acles articuladas dando cumprimento as
metas de qualidade estabelecidas para a
educacdo basica publica e as estratégias
de apoio técnico e financeiro voltadas a
melhoria da gestdo educacional, a
formacdo de professores e professoras e
profissionais de servicos e apoio
escolares, a ampliagio e ao
desenvolvimento de recursos
pedagdgicos e a melhoria e expansdo da
infraestrutura fisica da rede escolar;

“Estratégia em andamento,
considerando o PAR [Plano de Acdes
Articuladas] apresentado e aprovado
pelo FNDE [Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacgio]”.

7.6) associar a prestacdo de assisténcia
técnica financeira a fixacdo de metas
intermediérias, nos termos estabelecidos
conforme pactuagdo voluntaria entre os
entes, priorizando sistemas e redes de
ensino com ldeb abaixo da média
nacional;

“Estratégia em andamento. Ac0les
direcionadas a partir do PAR e do
Ideb”.

7.7) aprimorar  continuamente  0sS
instrumentos de avaliacdo da qualidade
do ensino fundamental e medio, de forma
a englobar o ensino de ciéncias nos
exames aplicados nos anos finais do
ensino fundamental, e incorporar o
Exame Nacional do Ensino Médio,
assegurada a sua universalizacdo, ao
sistema de avaliagdo da educacdo basica,
bem como apoiar 0 uso dos resultados
das avaliagBes nacionais pelas escolas e
redes de ensino para a melhoria de seus
processos e préaticas pedagogicas;
“Estratégia ndo realizada em relagéo a
existéncia da avaliagdo de ciéncias
para o 9° ano do EF e incorporacéo do
ENEM ao sistema nacional de
avaliagdo da educagdo basica. No
entanto, quanto ao apoio ao uso dos
resultados das avaliagdes nacionais
pelas escolas e redes de ensino para a
melhoria de seus processos e praticas
pedagégicas, a estratégia estd em
andamento, considerando o portal
Devolutivas do Inep”.

reconhecido, de acordo com as
seguintes projecdes:

“Nesse  indicador  podemos
acompanhar a evolucdo da
porcentagem de alunos

brasileiros situados no Nivel 2 ou
acima nas edices do PISA. Os
resultados sdo apresentados para
matematica, leitura e ciéncias -
desagregados por género do
aluno”.

“[...] é possivel identificar que o

indicador  apresentou uma
ruptura no crescimento para
matematica e ciéncias,
alcancando respectivamente

29,7% e 43,4% em 2015. Ja o
indicador para leitura oscilou
durante o periodo analisado,
embora tenha havido uma
melhora entre o ano inicial
(2000) e o final (2015), de 44,2%
para 49%"”.

“O Nivel 2 é o que a OCDE
estabelece como necessario para
gue o estudante possa exercer
plenamente a cidadania”.

7.15) universalizar, até o quinto
ano de vigéncia deste PNE, o
acesso a rede mundial de
computadores em banda larga de
alta velocidade e triplicar, até o
final da deécada, a relacdo
computador/aluno (a) nas escolas
da rede publica de educacéo bésica,
promovendo a utilizagdo
pedagdgica das tecnologias da
informacdo e da comunicacéo;

“0O percentual de
estabelecimentos de rede publica
com acesso a banda larga
apresentou um grande
crescimento de 2008 a 2013, de
17,7% para 40,7%. Porém, ao
observar apenas os dados dos
altimos dois anos, percebe-se que
esse percentual estagnou”.

“A  evolucdo desse indicador
mostra que ainda ha um longo
caminho a ser percorrido para
que a meta de universalizar o
acesso a internet seja cumprida.
Apenas metade das escolas
possui esse tipo de infraestrutura
no Brasil”.

“Por esse indicador, pode-se
perceber a grande desigualdade
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7.8) desenvolver indicadores especificos
de avaliacdo da qualidade da educacéo
especial, bem como da qualidade da
educacao bilingue para surdos;
“Estratégia ndo realizada. Indicadores
n&o desenvolvidos”.

7.9) orientar as politicas das redes e
sistemas de ensino, de forma a buscar
atingir as metas do lIdeb, diminuindo a
diferenca entre as escolas com 0s
menores indices e a média nacional,
garantindo equidade da aprendizagem e
reduzindo pela metade, até o Ultimo ano
de vigéncia deste PNE, as diferencas
entre as médias dos indices dos Estados,
inclusive do Distrito Federal, e dos
Municipios;

“QO indicador mostra a diferenca entre
a média nacional do ldeb e as médias
de regides, estados e municipios por
rede e etapa de ensino - Ensino
Fundamental (anos iniciais e finais) e
Ensino Médio”.

“E possivel notar que as regioes Norte
e Nordeste estdo constantemente
abaixo da média nacional (valores
negativos), enquanto Sul, Sudeste e
Centro-Oeste aparecem com notas
relativamente maiores (valores
positivos). A discrepancia entre as
regifes se manteve constante entre
2005 e 2011, mostrando que a
desigualdade persiste, mesmo com o
avanco das notas ao longo do tempo”.

“O indicador esta disponivel com
dados até 2013 para unidades
federativas e municipios. Os dados
para as grandes regides de 2013 néo
foram divulgados”.

7.10) fixar, acompanhar e divulgar
bienalmente os resultados pedagdgicos
dos indicadores do sistema nacional de
avaliacdo da educacdo bésica e do Ideb,
relativos as escolas, as redes publicas de
educacdo bésica e aos sistemas de ensino
da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, assegurando a
contextualizacdo desses resultados, com
relacdo a indicadores sociais relevantes,
como os de nivel socioecondmico das
familias dos (as) alunos (as), e a
transparéncia e o acesso publico as
informacdes técnicas de concepgdo e
operacao do sistema de avaliacdo;

“Estratégia realizada, considerando a
divulgacédo feita pelo portal

gque caracteriza o sistema de
ensino brasileiro. Mais de 70%
das escolas da regido Sudeste
possuem computadores
conectados a internet enquanto
gue na regido Norte, esse indice é
menor do que 25%. Ha ainda
uma grande diferenca entre a
rede publica e a privada no pais.
Engquanto menos da metade das
primeiras tem acesso & internet,
nas Ultimas o valor passa dos
80%”.

“As informacdes séo coletadas do
Censo Escolar”.

7.21) a Unido, em regime de
colaboracdo com o0os  entes
federados subnacionais,
estabelecera, no prazo de 2 (dois)
anos contados da publicacdo desta
Lei, par&metros minimos de
qualidade dos servigos da educacéo
bésica, a serem utilizados como
referéncia para infraestrutura das
escolas, recursos pedagogicos,
entre outros insumos relevantes,
bem como instrumento para adocéo
de medidas para a melhoria da
qualidade do ensino;

“Estratégia néo realizada.
Parametros nédo definidos, exceto
para educacdo infantil”.
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Devolutivas e dos indicadores de nivel
socioecon6mico”.

7.12) incentivar o desenvolvimento,
selecionar,  certificar e  divulgar
tecnologias educacionais para a educacgéo
infantil, o ensino fundamental e o ensino
médio e incentivar praticas pedagdgicas
inovadoras que assegurem a melhoria do
fluxo escolar e a aprendizagem,
assegurada a diversidade de métodos e
propostas pedagdgicas, com preferéncia
para softwares livres e recursos
educacionais abertos, bem como o
acompanhamento dos resultados nos
sistemas de ensino em que forem
aplicadas;

“Estratégia ndo realizada. Ndo ha
registro, nem levantamento existente”.

7.13) garantir transporte gratuito para
todos (as) os (as) estudantes da educagéo
do campo na faixa etéria da educagdo
escolar obrigatoria, mediante renovagéo
e padronizagdo integral da frota de
veiculos, de acordo com especificacdes
definidas pelo Instituto Nacional de
Metrologia, Qualidade e Tecnologia -
INMETRO, e financiamento
compartilhado, com participagdo da
Unido proporcional as necessidades dos
entes federados, visando a reduzir a
evasdo escolar e o tempo médio de
deslocamento a partir de cada situacdo
local;

“Neste indicador, podemos
acompanhar a porcentagem de alunos
da rede publica residentes na zona
rural (campo) que possuem transporte
escolar publico. Também é possivel
verificar se o poder publico
responsavel pelo transporte escolar é
municipal ou estadual”.

“H& uma tendéncia de aumento na
porcentagem dos alunos do campo que
sdo transportados, no entanto, a
porcentagem é de apenas 42,8% em
2013”.

“Para o céalculo deste indicador,
consideramos apenas matriculas na
zona rural”.

7.14) desenvolver pesquisas de modelos
alternativos de atendimento escolar para
a populacdo do campo que considerem as
especificidades locais e as boas praticas
nacionais e internacionais;

“QO indicador mostra a porcentagem
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de escolas com proposta pedagogica de
formagdo por alternancia em relagéo
ao total de estabelecimentos”.

“0O indicador s6 existe para 2013 pois
apenas a partir desse ano as escolas
precisaram declarar ao Censo Escolar
se tem essa proposta pedagdgica”.

7.16) apoiar técnica e financeiramente a
gestdo escolar mediante transferéncia
direta de recursos financeiros a escola,
garantindo a participagéo da comunidade
escolar no planejamento e na aplicacdo
dos recursos, visando a ampliacdo da
transparéncia e ao efetivo
desenvolvimento da gestdo democratica;

“Estratégia realizada, considerando as
transferéncias do PDDE [Programa
Dinheiro Direto na Escola] e de
programas locais (para estes ultimos
ndo ha levantamento)”.

7.17) ampliar programas e aprofundar
acles de atendimento ao (2) aluno (a),
em todas as etapas da educacdo baésica,
por meio de programas suplementares de
material ~ didatico-escolar, transporte,
alimentacéo e assisténcia a saide;
“Estratégia realizada, se considerar
que ha dados disponiveis sobre o gasto
com programas suplementares de
material didatico-escolar, transporte,
alimentacao e assisténcia a satde”.

7.18) assegurar a todas as escolas
publicas de educagdo basica 0 acesso a
energia elétrica, abastecimento de agua
tratada, esgotamento sanitario e manejo
dos residuos sélidos, garantir o acesso
dos alunos a espagos para a pratica
esportiva, a bens culturais e artisticos e a
equipamentos e laboratdrios de ciéncias
e, em cada edificio escolar, garantir a
acessibilidade  as pessoas  com
deficiéncia;

“Neste indicador, acompanhamos a
porcentagem de escolas publicas da
Educacao Basica que possuem 0s itens
considerados no texto da estratégia”.

“Foram considerados os itens de
infraestrutura mencionados na
estratégia e que sdo mensurados pelo
Censo Escolar, isto €, agua de rede
publica ou filtrada, esgoto sanitario da
rede publica, acesso a energia elétrica,

acesso a internet de banda larga,
biblioteca ou sala de leitura, quadra e
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laboratério de ciéncias”.

7.19) institucionalizar e manter, em
regime de colaboracdo, programa
nacional de reestruturacdo e aquisicéo de
equipamentos para escolas publicas,
visando a equalizacdo regional das
oportunidades educacionais;

“Estratégia em andamento,
considerando o PAR”.

7.20) prover equipamentos e recursos
tecnologicos digitais para a utilizagdo
pedagdgica no ambiente escolar a todas
as escolas publicas da educacdo bésica,
criando, inclusive, mecanismos para
implementacéo das condicoes
necessarias para a universalizagdo das
bibliotecas nas institui¢cBes educacionais,
com acesso a redes digitais de
computadores, inclusive a internet;

“Estratégia em andamento,
considerando o Proinfo [Programa
Nacional de Tecnologia Educacional]”.

7.22) informatizar integralmente a gestao
das escolas publicas e das secretarias de
educacdo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, bem como
manter programa nacional de formacéo
inicial e continuada para o pessoal
técnico das secretarias de educacéo;

Em breve.

7.23) garantir politicas de combate a
violéncia na escola, inclusive pelo
desenvolvimento de ac¢des destinadas a
capacitacdo de educadores para detecgdo
dos sinais de suas causas, como a
violéncia domestica e sexual,
favorecendo a adogdo das providéncias
adequadas para promover a construcdo
da cultura de paz e um ambiente escolar
dotado de seguranga para a comunidade;
“Estratégia em andamento. Ha
politicas e a¢gdes em relacédo ao tema da
estratégia”.

7.24) implementar politicas de incluséo e
permanéncia na escola para adolescentes
e jovens que se encontram em regime de
liberdade assistida e em situacdo de rua,
assegurando os principios da Lei n°
8.069, de 13 de julho de 1990 - Estatuto
da Crianga e do Adolescente;
“Estratégia em andamento,
considerando o Plano Nacional de
Atendimento Socioeducativo”.

7.25) garantir nos curriculos escolares
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conteddos sobre a histdria e as culturas
afro-brasileira e indigenas e implementar
acles educacionais, nos termos das Leis
n° 10.639, de 9 de janeiro de 2003, e
11.645, de 10 de marco de 2008,
assegurando-se a implementacdo das
respectivas diretrizes curriculares
nacionais, por meio de acdes
colaborativas com foéruns de educacdo
para a diversidade étnico-racial,
conselhos escolares, equipes pedagdgicas
e a sociedade civil;

Estratégia ndo realizada.

7.26) consolidar a educacdo escolar no
campo de populacbes tradicionais, de
populaces itinerantes e de comunidades
indigenas e quilombolas, respeitando a
articulacdo entre os ambientes escolares
e comunitarios e garantindo: o
desenvolvimento sustentével e
preservacdo da identidade cultural;, a
participagdo da comunidade na defini¢do
do modelo de organizacdo pedagogica e
de gestdo das institui¢fes, consideradas
as préticas socioculturais e as formas
particulares de organizacdo do tempo; a
oferta bilingue na educacdo infantil e nos
anos iniciais do ensino fundamental, em
lingua materna das comunidades
indigenas e em lingua portuguesa; a
reestruturagdo e a aquisicdo de
equipamentos; a oferta de programa para
a formacdo inicial e continuada de
profissionais da educacdo; e o
atendimento em educag&o especial;
“Estratégia em andamento,
considerando os programas da
SECADI [Secretaria de Educacéo
Continuada, Alfabetizacéo,
Diversidade e Inclusao]”.

7.27) desenvolver curriculos e propostas
pedagdgicas especificas para educacéo
escolar para as escolas do campo e para
as comunidades indigenas e quilombolas,
incluindo os  conteldos  culturais
correspondentes as respectivas
comunidades e  considerando 0
fortalecimento das préticas socioculturais
e da lingua materna de cada comunidade
indigena, produzindo e disponibilizando
materiais didaticos especificos, inclusive
para os (as) alunos (as) com deficiéncia;
“Este indicador mostra a evolugdo da
porcentagem de escolas indigenas ou
guilombolas com curriculo especifico
(lingua na qual se ministra as aulas e
material didatico) para o respectivo
grupo étnico”.
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7.28) mobilizar as familias e setores da
sociedade civil, articulando a educagéo
formal com experiéncias de educacgdo
popular e cidadd, com os propdsitos de
que a educacdo seja assumida como
responsabilidade de todos e de ampliar o
controle social sobre o cumprimento das
politicas publicas educacionais;
“Estratégia ndo realizada. Ndo héa
registro, nem levantamento de
experiéncias”.

“Ha grupos de pesquisa e
dissertacgdes/teses trabalhando o tema
da educacéo popular”.

“Pode haver desdobramento de
indicadores, referentes a experiéncias
e pesquisas sobre o tema”.

“O indicador foi elaborado através das
respostas ao questionario de diretores
da Prova Brasil, do Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio  Teixeira (lnep), para a
pergunta sobre a forma de elaboracgdo
do projeto politico-pedagdgico da
escola. O calculo mostra a
porcentagem de projetos que foram
elaborados a partir de determinadas
configuracdes: elaborado por
professores, outros servidores, diretor,
estudantes e pais; por uma equipe de
professores e o diretor; uso de modelo
encaminhado pela secretaria da
Educacdo; diretor elaborou a proposta
que foi mostrada aos professores para
sugestdes; professores elaboraram o
plano e o diretor escreveu a versao
final; elaborado apenas pelo diretor.
Também ¢é calculada a porcentagem de
escolas em que o diretor ndo sabe
como o projeto foi elaborado, a
porcentagem de escolas que ndo o
possuem e que ndo responderam ou
tiveram a sua resposta anulada no
questionario. Os dados sdo de 2009 a
20117,

“A forma mais comum em 2011 foi a
elaborada pelos professores, outros
servidores, diretor, estudantes e pais,
ou seja, toda a comunidade escolar,
com 40,7%, em numeros absolutos:
22.862 escolas. A segunda forma de
escrever o Projeto Politico Pedagdgico
(PPP) com maior namero de escolas
adeptas foi por uma equipe de
professores e o diretor, com 18,4%,
um total de mais de 10 mil instituices.
O modelo do projeto encaminhado
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pela secretaria da Educacdo foi
adotado em 14,7%, ou 8.250 escolas”.

“Em 5,4% (3.024) escolas, o diretor
elaborou a proposta que foi mostrada
aos professores para sugestdes, e, em
3,7% (2,092), 0s professores
elaboraram o plano e o diretor
escreveu a versao final. Em 0,2% (115)
escolas, foi elaborado apenas pelo
diretor”.

“Ja, para 3,7% (2.093) das escolas, ndo
existem projetos politicos pedagogicos
e a mesma porcentagem também nao
respondeu ou teve a sua resposta
anulada no questionario. Por fim,
1,3% (737) dos gestores ndo sabem
como foi elaborado o documento”.

7.29) promover a articulagdo dos
programas da area da educacdo, de
ambito local e nacional, com os de outras
areas, como salde, trabalho e emprego,
assisténcia social, esporte e cultura,
possibilitando a criacdo de rede de apoio
integral as familias, como condicdo para
a melhoria da qualidade educacional,;
“Estratégia ndo realizada, exceto no
que se refere ao Bolsa Familia”.

7.30) universalizar, mediante articulagdo
entre 0s 6rgdos responsaveis pelas areas
da saude e da educagdo, o atendimento
aos (as) estudantes da rede escolar
publica de educacdo béasica por meio de
acles de prevencdo, promocao e atengdo
a salde;

“Estratégia em andamento,
considerando o Programa Saude na
Escola”.

7.31)  estabelecer acGes  efetivas
especificamente  voltadas para a
promocdo, prevencdo, atencdo e
atendimento a salde e a integridade
fisica, mental e emocional dos (das)
profissionais da  educagdo, como
condicdo para a melhoria da qualidade
educacional;

“Estratégia em andamento,
considerando o Projeto de Lei sobre
saude vocal de professores. Nao ha
levantamento definido quanto a
existéncia de acfes para a promocao,
prevencdo, atencdo e atendimento a
saude e integridade fisica, mental e
emocional dos profissionais da
educacdo. Em relacédo aos dados sobre
a quantidade de licencas de
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professores, néo existe esse
levantamento em nivel nacional,
apenas dados locais”.

7.32) fortalecer, com a colaboragdo
técnica e financeira da Unido, em
articulagdo com o sistema nacional de
avaliacdo, os sistemas estaduais de
avaliacdo da educacdo béasica, com
participacdo, por adesdo, das redes
municipais de ensino, para orientar as
politicas publicas e as préticas
pedagdgicas, com o fornecimento das
informacdes as escolas e a sociedade;
“Estratégia em andamento. 18 estados
mantém sistema prdprio de avaliacéo;
néo ha integracao”.

7.33) promover, com especial énfase, em
consonancia com as diretrizes do Plano
Nacional do Livro e da Leitura, a
formacdo de leitores e leitoras e a
capacitacdo de professores e professoras,
bibliotecarios e bibliotecarias e agentes
da comunidade para atuar como
mediadores e mediadoras da leitura, de
acordo com a especificidade das
diferentes etapas do desenvolvimento e
da aprendizagem;

“Estratégia ndo realizada. Nao ha
programa nacional”.

7.34) instituir, em articulagdo com o0s
Estados, 0s Municipios e o Distrito
Federal, programa nacional de formagéo
de professores e professoras e de alunos
e alunas para promover e consolidar
politica de preservacdo da memoria
nacional;

“Estratégia ndo realizada. Nao ha
legislagdo especifica, além da LDB”.

7.35) promover a regulacdo da oferta da
educacdo basica pela iniciativa privada,
de forma a garantir a qualidade e o
cumprimento da funcdo social da
educacdo;

“Estratégia ndo realizada. N&o ha
legislacéo especifica, além da LDB”.

7.36) estabelecer politicas de estimulo as
escolas que melhorarem o desempenho
no Ideb, de modo a valorizar o mérito do
corpo docente, da diregdo e da
comunidade escolar.

“Estratégia em andamento,
considerando experiéncias locais”.

Fonte: elaborado pela autora a partir de dados do OBSERVATORIO DO PNE, 2019a
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Meta 20

Estratégias correspondentes

Estratégias com prazos para
implementacéo

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.

“Objetivo: Até 2019, aumentar
0 investimento em Educacdo
publica para 7% do Produto
Interno Bruto (PIB) e, em 2024
para, no minimo, 10% do PIB”.

“Resultado: N& ha um
indicador que permita
acompanhar 0 cumprimento
desta meta”.

“Desafios: Apesar da existéncia
de indicadores produzidos pelo
Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira  (Inep) que sdo
estimativas do investimento
publico em Educacéo, ainda ndo
had um indicador que capte as
diversas formas de recursos
publicos investidos na
Educacéo”.

20.1)  garantir  fontes  de
financiamento  permanentes e
sustentaveis para todos os niveis,
etapas e modalidades da educacdo
bésica, observando-se as politicas
de colaboracdo entre os entes
federados, em  especial as
decorrentes do art. 60 do Ato das
Disposicdes Constitucionais
Transitorias e do § 1° do art. 75 da
Lei n° 9.394, de 20 de dezembro
de 1996, que tratam da capacidade
de atendimento e do esforgo fiscal
de cada ente federado, com vistas
a atender suas demandas
educacionais a luz do padrdo de
qualidade nacional,

Estratégia em andamento.

20.2) aperfeicoar e ampliar os
mecanismos de acompanhamento
da arrecadacdo da contribuicdo
social do salario-educacéo;
“Estratégia realizada, se
considerado que os dados
referentes a arrecadagdo sdo
transparentes pelo portal do
FNDE”.

20.3) destinar & manutengdo e
desenvolvimento do ensino, em
acréscimo aos recursos vinculados
nos termos do art. 212 da
Constituicdo Federal, na forma da
lei especifica, a parcela da
participacdo no resultado ou da
compensacdo  financeira  pela
exploragdo de petréleo e gas
natural e outros recursos, com a
finalidade de cumprimento da
meta prevista no inciso VI do
caput do art. 214 da Constituicdo
Federal;

“Estratégia em andamento. Ver
a Lei n° 12858, de 9 de
setembro de 2013 e dificuldades
de implementacdo devido a
ADIN n° 4.917”.

20.4) fortalecer os mecanismos e
0s instrumentos que assegurem,
nos termos do paragrafo Unico do
art. 48 da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, a
transparéncia e o controle social
na utilizacgdo dos  recursos
publicos aplicados em educacéo,
especialmente a realizagdo de

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 sera calculado com
base nos respectivos insumos
indispensdveis ao processo de
ensino-aprendizagem e  sera
progressivamente reajustado até a
implementagdo plena do Custo
Aluno Qualidade - CAQ;
Estratégia em andamento.

20.7) implementar o Custo Aluno
Qualidade - CAQ como parametro
para o financiamento da educagéo
de todas etapas e modalidades da
educacdo béasica, a partir do
célculo e do acompanhamento
regular dos indicadores de gastos
educacionais com investimentos
em qualificagdo e remuneracéo do
pessoal docente e dos demais
profissionais da educacéo publica,
em aquisicéo, manutencéo,
construgdo e conservagdo de
instalacdes e equipamentos
necessarios ao ensino e em
aquisicdo de material didético-
escolar, alimentagdo e transporte
escolar;

Estratégia em andamento.

20.8) o CAQ sera definido no
prazo de 3 (trés) anos e sera
continuamente ajustado, com base
em metodologia formulada pelo
Ministério da Educacdo - MEC, e
acompanhado pelo Férum
Nacional de Educacéo - FNE, pelo
Conselho Nacional de Educagdo -
CNE e pelas ComissGes de
Educagdo da Cémara dos
Deputados e de Educac¢do, Cultura
e Esportes do Senado Federal,
Estratégia em andamento.

20.9) regulamentar o paragrafo
Gnico do art. 23 e o art. 211 da
Constituicdo Federal, no prazo de

2  (dois) anos, por lei
complementar, de forma a
estabelecer as normas  de

cooperacdo entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os
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audiéncias publicas, a criagdo de
portais eletrénicos de
transparéncia e a capacitacdo dos
membros de conselhos de
acompanhamento e controle social
do Fundeb, com a colaboracdo
entre o Ministério da Educacdo, as
Secretarias de Educacdo dos
Estados e dos Municipios e 0s
Tribunais de Contas da Unido, dos
Estados e dos Municipios;
Estratégia em andamento.

20.5) desenvolver, por meio do
Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira - INEP, estudos e
acompanhamento  regular  dos
investimentos e custos por aluno
da educacdo bésica e superior
publica, em todas as suas etapas e
modalidades;

Estratégia em andamento.

20.10) caberd a Unido, na forma
da lei, a complementacdo de
recursos financeiros a todos os
Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios que ndo conseguirem
atingir o valor do CAQi e,
posteriormente, do CAQ;
“Estratégia ndo  realizada.
CAQl e CAQ ainda néo
implementados”.

Municipios, em matéria
educacional, e a articulacdo do
sistema nacional de educacdo em
regime de colaboracdo, com
equilibrio na reparticdo  das
responsabilidades e dos recursos e
efetivo cumprimento das funcGes
redistributiva e supletiva da Unido
no combate as desigualdades
educacionais  regionais, com
especial atengdo as regibes Norte
e Nordeste;

Estratégia em andamento.

20.11) aprovar, no prazo de 1
(um) ano, Lei de
Responsabilidade ~ Educacional,
assegurando padrdo de qualidade
na educacdo basica, em cada
sistema e rede de ensino, aferida
pelo processo de metas de
qualidade aferidas por institutos
oficiais de avaliacdo educacionais;
Estratégia em andamento.

20.12) definir critérios para
distribuicédo dos recursos
adicionais dirigidos a educacédo ao
longo do decénio, que considerem
a equalizacdo das oportunidades
educacionais, a vulnerabilidade
socioeconbmica e 0 compromisso
técnico e de gestdo do sistema de
ensino, a serem pactuados na
instancia prevista no § 5° do art. 7°
desta Lei.

Estratégia néo realizada.

Fonte: elaborado pela autora a partir de dados do OBSERVATORIO DO PNE, 2019¢c




171

Anexo B — Municipios com os melhores desempenhos no IDEB

59 ano
[ | .ebObsevado | MecasProjefades |
Municipio ¢ 2005+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2007+ 2009¢ 2011+ | 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021
.tiguas de S&o Pedro 43 43 6.2 B.5 6.7 7.0 T4 49 5.2 56 5.3 6.1 6.3 6.6 6.8

_ [ — Metas Projetadas

Municipio ¢  2005¢ | 2007+ 2009+ 2011+ 2013+  2015¢ 2017+ 2007+ 2009+ 2011¢ | 2013¢ 2015+ 2017+ 2019+ 20212
Brejo Santo 25 3.0 47 5.9 72 8.1 75 25 33 3T 40 43 48 45 5.2

I [ T —— [T —

Municipio ¢ 2005+ 2007+ 2009+ 2011¢ 2013+ 2015+ 2017+ | 2007+ 2009+ 2011 ¢ 2013¢ 2015+ 2017+  2019¢ 20212
Cocaldos Alves | 368 38 5.0 43 6.1 6.3 5.8 3T 40 4.4 47 5.0 3.3 5.6 5.8

_ [ — Metas Projetadas

Municipio ¢ 2005+ | 2007 + 2009 + 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ | 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021+
Move Horizonte | 5.3 5.4 6.5 6.6 T4 76 77 5.4 5.7 6.0 6.3 6.5 6.7 6.9 71

s [T T — Metas Projetadas

Municipio 4 | 2005+ 2007+ 2009+ 2011 s 2013+ | 2015+ 2017+ 2007+ 2009+ 2011+ 20134 2015+ 2017+ 2019+ 2021
Panelas 27 3.0 4.0 4.4 5.0 5.9 71 28 3.1 35 3.8 41 4.4 47 50

s [T T — Metas Projetadas

Municipio ¢  2005¢ | 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 20214
Picada Café 45 2 51 6.6 6.3 7.7 7.3 5.0 53 57 59 6.2 G4 6.8 [:R:]

s [ T — Metas Projetadas

Municipio 4 | 2005+ 2007+ 2009+ 2011& 2013+ 2015+ 2017+ 2007+ | 2009+¢ 2011+ 2013 ¢ 2015+ 2017+ 2019+ 2021+
Sobral 40 45 6.6 73 78 88 L | 40 4.4 43 5.0 2.3 5.6 5.8 6.1

Fonte: INEP, 2020%

9% ano
I T T
Municipio ¢ 2006 ¢ 2007+ | 2009¢ 2011 ¢ | 2013+ 2015¢ 2017+ | 2007 ¢ 2009¢ | 2011 ¢ 2013 ¢ 2015 ¢ 2017 ¢ | 2019 ¢ 2021 ¢
.tiguas de S&0 Pedro 43 51 51 5.0 57 56 6.6 43 45 47 51 55 57 6.0 5.2

s [ T — Metas Projetadas

Municipio ¢  2005¢ | 2007+ 2009+ 2011# 2013+ 2015+ 2017+ 2007+ 2009+ @ 2011+ 20134 2015+ 2017+ 2019+ 2021 %
Brejo Santo 23 3.0 34 42 5.1 5.9 6.3 23 25 32 36 40 42 45 43

I [ T — [T ——

Municipio ¢ 2005+ 2007+  2009¢ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2007+ 2009¢ 2011¢ 2013+ | 2015+ 2017+ 2019+ 2021+
Cocal dos Alves 3.4 4.1 4.5 42 5.0 53 6.4 34 35 38 42 48 45 EN| 54

I [T T — [T ———

Municipio ¢ 2005+ 2007+  2009: 2011+ 2013+ 2015¢ 2017+ 2007+  2009¢ 2011¢ 2015+ 2015¢ 2017+ 2019+ 2021+
Move Horizonte | 3.5 33 5.1 5.1 5.9 6.2 6.7 35 3T 38 43 47 5.0 5.2 3.5

% Consulta ao IDEB por municipio no sitio eletronico: http://ideb.inep.gov.br/resultado. Acesso em: 4 jan.
2020.
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I T
Municipio ¢ 2005+ 2007+ 2000 ¢ 2011+ | 2013+ 2015+ 2017+ 2007+ 20090 ¢ 2011 ¢ 2013 ¢ 2015 ¢ 2017+ 2019 2021 +
Panelas 2.4 23 32 36 37 4.0 (133 25 286 28 32 36 38 41 4.4
I
Municipio ¢ 2005+ 2007+« 2000 & 2011+ | 2013+ | 2015+ 2017+ 2007+ | 20090 ¢ 2011 ¢ 2013 ¢ 2015 ¢ 2017 + 2019 ¢ 2021 =
Picada Café 46 5.4 52 5.8 B.1 5.5 56 46 47 5.0 5.4 57 6.0 6.2 5.4
I T

Municipio ¢ | 2005+ 2007+ 2009¢ 2011+ | 2013+ 2015+ 2017+ 2007+ | 2009+ 2011 ¢ | 2013¢ 2015+ 2017+ | 2019¢ 2021 %
Sobral 33 35 4.0 4.4 5.1 6.3 7.2 33 34 3T 4.1 45 43 5.0 3.3

Fonte: INEP, 2020
*Os resultados destacados se referem ao IDEB que atingiu a meta.



