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1. Introducao

O presente estudo técnico tem a finalidade de apontar as pendéncias legais,
no que concerne a necessaria edicdo de normas ordenadoras e regulamentadoras,
decorrentes do advento da Lei n°® 13.005, de 25 de junho de 2014, que aprova o Plano
Nacional de Educacdo — PNE para o decénio 2014-2024, a fim de que seja viabilizada a
plena execucdo de suas metas.

Nesse contexto, os demais instrumentos de planejamento deverdo ser
compatibilizados com o PNE. Conceitos adotados de investimentos em educacao e
qualidade do ensino, assim como recursos que assegurem novas fontes de financiamento
carecem de definicio e regulamentacdo. Necessario ainda estabelecer forma de
colaboracdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, a fim de que seja
atribuida a parcela de responsabilidade de cada ente federado.

2. O Plano Nacional de Educacao 2014-2024

Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais sdo instrumentos de
planejamento governamental previstos na Constituicaio de 1988 (art. 165, §4°).
Elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso
Nacional, para a area de educacao, assim dispde a Carta Magna:

Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional deicadao, de duragdo
decenal, com o objetivo de articular o sistemaaradide educacdo em regime de
colaboracdo e definir diretrizes, objetivos, metasstratégias de implementacdo
para assegurar a manutencado e desenvolvimentosttwesm seus diversos niveis,
etapas e modalidades por meio de ac¢les integrasmspaberes publicos das
diferentes esferas federativas que conduzam a:

| - erradicacéo do analfabetismo;

Il - universalizag&o do atendimento escolar;

[Il - melhoria da qualidade do ensino;
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IV - formacéo para o trabalho;

V - promogao humanistica, cientifica e tecnolégiodPais;

VI - estabelecimento de meta de aplicacéo de resy8blicos em educagéo
como proporgdo do produto interno bruto.

A Lei n® 13.005, de 25 de junho de 2014 aprovou o Plano Nacional de
Educacao - PNE, com vigéncia de dez anos, a contar de sua publicacdo. Além dos
fundamentos constitucionais que norteiam a elaboracdo do Plano, o PNE 2014-2024
elencou quatro novas diretrizes (incisos III, VI, IX e X):

Art. 2° S0 diretrizes do PNE:

| — erradicacdo do analfabetismo;

Il — universalizacdo do atendimento escolar;

Il — superacdo das desigualdades educacionais.éod@mse na promocao da
cidadania e na erradicacao de todas as formasdendinacao;

IV — melhoria da qualidade da educacéao;

V — formacdo para o trabalho e para a cidadania, énfase nos valores
morais e éticos em que se fundamenta a sociedade;

VI — promogao do principio da gestdo democréticadiscacdo publica;

VIl — promogao humanistica, cientifica, culturdaeenoldgica do Pais;

VIII — estabelecimento de meta de aplicacdo de rsesuplblicos em
educacdo como proporcdo do Produto Interno BrutdIB, que assegure
atendimento as necessidades de expanséo, com pliedgéalidade e equidade;

IX - valorizacao dos(as) profissionais da educacao;

X — promocéo dos principios do respeito aos disdit@manos, a diversidade
e a sustentabilidade socioambiental.

Em conformidade com as diretrizes definidas, o Plano estabelece em seu
Anexo um total de 20 metas, as quais sao associadas 253 estratégias, a serem cumpridas
no prazo de vigéncia do PNE, desde que nao haja prazo inferior definido para metas e
estratégias especificas. As metas sao voltadas para a educacao basica, a educacédo
superior, a valorizacdo, formacdo e remuneracao de profissionais da educacao, além da
meta de investimento em educacdo como proporcao do PIB, conforme sintese a seguir.
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Quadrol: Metas voltadas para a educacao basica
Objeto Meta Prazo
Educacéo infantil 1 = universalizar a pré-escola para as criancas de 4 a 5 anos; 2016
= atender em creches 50% das criancas de até 3 anos; 2024
2 = universalizar para a populacdo de 6 a 14 anos; 2024
Ensino fundamental = garantir que 95% dos alunos concluam na idade recomendada; 2024
5 = alfabetizar todas as criancas até o final do 3° ano; 2024
Ensino médio 3 = universalizar para populacdo de 15 a 17 anos; 2016
= elevar a taxa liquida de matriculas para 85%. 2024
Atendimento = universalizar para a populacéo dg 4 a 17 anos com.olleficiéncia,
. 4 transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades ou 2024
especializado .
superdotacao;
Educacdo em tempo 6 = oferecer em 50% das escolas publicas, de forma a atender 25% 2024
integral dos alunos da educacédo basica;
Fluxo escolar e = _at_in_gi_r as segu_intes médias nacionais para o Id_eb_: 6 para anos
A 7 iniciais do ensino fundamental, 5,5 para anos finais do ensino 2021
aprendizagem . e
fundamental e 5,2 para ensino médio;
= elevar para populacdo de 18 a 29 anos, de modo a alcangar 12
Escolaridade média 8 anos de estudp para as po'pulagées do campo, da regiép de 2024
menor escolaridade no Pais e dos 25% mais pobres, e igualar
entre negros e ndo negros;
= elevar a taxa de alfabetiza¢do da populagdo com 15 anos ou
) o 2015
Alfabetizacéo 9 mais para 93,5%; - -
= erradicar o analfabetismo absoluto e reduzir em 50% a taxa de 2024
analfabetismo funcional.
Educacéo de jovens e = oferecer 25% das matriculas, nos ensinos fundamental e médio,
10 - R " " ; 2024
adultos na forma integrada & educacéo profissional,
Educacéo profissional 1 | triplicar as matriculas, no nivel médio, assegurando 50% da 2024
técnica expansdo no segmento publico.
Gestio democratica 19 | Szzﬁg;;ar condi¢bes para a efetivacdo no ambito das escolas 2016
Fonte: PNE 2014-2024 (Lei n° 13.005/2014)
Quadro 2: Metas voltadas para a educacao superior
Objeto Meta Prazo
= elevar a taxa bruta para 50% e a taxa liquida para 33% da
Matriculas 12 populacédo de 18 a 24 anos e expansao para 40% das novas 2024
matriculas no segmento publico;
= ampliar a proporgéo de mestres e doutores em efetivo exercicio
Corpo docente 13 no conjunto do sistema de educacao superior para 75%, sendo, 2024
do total, no minimo, 35% doutores;
Pés-graduacao stricto 14 | elevar o nimero de matriculas de modo a atingir a titulagédo 2024

sensu

anual de 60.000 mestres e 25.000 doutores.

Fonte: PNE 2014-2024 (Lei n°® 13.005/2014)
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Quadro 3: Metas voltadas para qualificacao e valorizacao
Objeto Meta Prazo
= garantir, em regime de colaboragéo entre a Unido, os Estados, o
15 Distrito Federal e os Municipios, politica nacional de formagéo 2015
Formacio dos profissionais da educacéo;
¢ = formar, em nivel de pds-graduacéo, 50% dos professores da
16 educacdo basica e garantir a todos os profissionais da educagéo 2024
basica formacédo continuada em sua area de atuacao;
= equiparar profissionais do magistério das redes publicas de
Rendimento médio 17 educagdo basica com demais profissionais com escolaridade 2020
equivalente;
Planos de Carreira 18 |" @ssegurar para os profissionais da educacao basica e superior 2016
publica de todos os sistemas de ensino.
Fonte: PNE 2014-2024 (Lei n° 13.005/2014)
Quadro 4: Meta de investimento em educacao como proporcao do PIB
Objeto Meta Prazo
Investimento pablico = ampliar o investimento de forma a atingir 7% do PIB; 2019
. 20
em educagdo publica = ampliar o investimento de forma a atingir 10% do PIB. 2024

Fonte: PNE 2014-2024 (Lei n°® 13.005/2014)

As estratégias detalham acoes a serem implementadas pelos entes federados
a fim de que sejam cumpridas as metas estabelecidas e possuem diversas naturezas: sado
de carater normativo ou orientador, fixam novos prazos e metas a serem cumpridos ou
criam novas obrigacoes. Devido a abrangéncia, as repercussoes e ao impacto
orcamentario e financeiro delas decorrentes, sdo destacadas as seguintes estratégias do
PNE.

Quadra 5: Estratégias voltadas para a educacao basica

Meta Estratégia

= instituir, em regime de colabora¢éo, programa de construgdo de escolas com padrédo
6 2 arquiteténico e de mobiliario adequado para atendimento em tempo integral, prioritariamente
em comunidades pobres ou com criancas em situacdo de vulnerabilidade social,

institucionalizar e manter, em regime de colaboracdo, programa nacional de ampliacédo e
reestruturacédo das escolas publicas, por meio da instalacédo de quadras poliesportivas,
laboratérios, inclusive de informatica, espacos para atividades culturais, bibliotecas,

6 3 Lo - g . . -
auditdrios, cozinhas, refeitérios, banheiros e outros equipamentos, bem como da produgéo
de material didatico e da formac&o de recursos humanos para a educa¢do em tempo
integral;

= universalizar, até o quinto ano de vigéncia deste PNE, o acesso a rede mundial de
7 15 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 educagéo basica, promovendo a
utilizacdo pedagdgica das tecnologias da informacéo e da comunicacgéo;

assegurar a todas as escolas publicas de educacao basica o0 acesso a energia elétrica,
abastecimento de agua tratada, esgotamento sanitario e manejo dos residuos sélidos,

7 18 garantir o acesso dos alunos a espacgos para a pratica esportiva, a bens culturais e artisticos
e a equipamentos e laboratérios de ciéncias e, em cada edificio escolar, garantir a
acessibilidade as pessoas com deficiéncia.

Fonte: PNE 2014-2024 (Lei n°® 13.005/2014)
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Quadro 6: Estratégias voltadas para a educacao superior

Meta Estratégia

= elevar gradualmente a taxa de conclusdo média dos cursos de graduacgdo presenciais nas
universidades publicas para 90% (noventa por cento), ofertar, no minimo, um tergo das

12 3 vagas em cursos noturnos e elevar a relacdo de estudantes por professor(a) para 18

(dezoito), mediante estratégias de aproveitamento de créditos e inova¢des académicas que

valorizem a aquisicdo de competéncias de nivel superior;

= expandir o financiamento estudantil por meio do Fundo de Financiamento Estudantil - FIES,
12 6 de que trata a Lei n® 10.260, de 12 de julho de 2001, com a constituicdo de fundo garantidor
do financiamento, de forma a dispensar progressivamente a exigéncia de fiador;

= estimular a expansao e reestruturacdo das instituicbes de educacgdo superior estaduais e
municipais cujo ensino seja gratuito, por meio de apoio técnico e financeiro do Governo
Federal, mediante termo de adeséo a programa de reestrutura¢cdo, na forma de

12 18 ) 7 o3 )
regulamento, que considere a sua contribuicido para a ampliagdo de vagas, a capacidade
fiscal e as necessidades dos sistemas de ensino dos entes mantenedores na oferta e
gualidade da educacdo basica;

14 12 = ampliar o investimento na formacgé&o de doutores de modo a atingir a proporcéo de 4 (quatro)

doutores por 1.000 (mil) habitantes.

Fonte: PNE 2014-2024 (Lei n°® 13.005/2014)

Quadro 7: Estratégias voltadas para valorizacao e qualificacao

Meta Estratégia

= implementar, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, planos
de Carreira para os(as) profissionais do magistério das redes publicas de educacao bésica,

17 3 observados os critérios estabelecidos na Lei n® 11.738, de 16 de julho de 2008, com
implantacdo gradual do cumprimento da jornada de trabalho em um Unico estabelecimento
escolar;

= ampliar a assisténcia financeira especifica da Unido aos entes federados para
17 4 implementacgao de politicas de valorizagédo dos(as) profissionais do magistério, em particular

0 piso salarial nacional profissional.

estruturar as redes publicas de educacgédo basica de modo que, até o inicio do terceiro ano
de vigéncia deste PNE, 90% (noventa por cento), no minimo, dos respectivos profissionais
18 1 do magistério e 50% (cinquenta por cento), no minimo, dos respectivos profissionais da
educacdo ndo docentes sejam ocupantes de cargos de provimento efetivo e estejam em
exercicio nas redes escolares a que se encontrem vinculados;

Fonte: PNE 2014-2024 (Lei n°® 13.005/2014)

Quadro 8: Estratégias voltadas para investimentos em
educacao como proporcao do PIB

Meta Estratégia

= implementar o Custo Aluno Qualidade - CAQ como parametro para o financiamento da
educacao de todas etapas e modalidades da educac¢éo basica, a partir do célculo e do
acompanhamento regular dos indicadores de gastos educacionais com investimentos em
20 7 qualificac@o e remuneracgéo do pessoal docente e dos demais profissionais da educacéo
publica, em aquisigdo, manutencao, construgao e conservacgao de instalagdes e
equipamentos necessarios ao ensino e em aquisigdo de material didatico-escolar,
alimentacao e transporte escolar;

regulamentar o paragrafo unico do art. 23 e o art. 211 da Constitui¢cdo Federal, no prazo de
2 (dois) anos, por lei complementar, de forma a estabelecer as normas de cooperagéo entre
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, em matéria educacional, e a

20 9 articulagdo do sistema nacional de educacéo em regime de colaboragéo, com equilibrio na
reparticdo das responsabilidades e dos recursos e efetivo cumprimento das fungbes
redistributiva e supletiva da Unido no combate as desigualdades educacionais regionais,
com especial atencéo as regides Norte e Nordeste;

= aprovar, no prazo de 1 (um) ano, Lei de Responsabilidade Educacional, assegurando
20 11 padrao 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;

Fonte: PNE 2014-2024 (Lei n° 13.005/2014)
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A execucdo do PNE sera objeto de monitoramento continuo e de avaliacdes
periodicas, realizados e divulgados pelas seguintes instancias, que deverdo analisar e
propor politicas publicas para assegurar a implementacdao das estratégias e o
cumprimento das metas:

= Ministério da Educacao - MEC;

» Comissao de Educacdo da Camara dos Deputados - CE/CD;

» Comissao de Educacao, Cultura e Esporte do Senado Federal - CE/SF;
= Conselho Nacional de Educacao - CNE;

» Forum Nacional de Educacao - FNE.

Compete ao Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira — Inep, a cada dois anos, ao longo do periodo de vigéncia do PNE, a publicacao
de estudos para aferir a evolucdo no cumprimento das metas estabelecidas, com
informacdes organizadas por ente federado e consolidadas em ambito nacional.

3. Compatibilizacao com outros instrumentos de planejamento

Nos termos do art. 10 do PNE, o Plano devera ser compatibilizado com os
demais instrumentos de planejamento — o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios — que deverao ser formulados de maneira a assegurar a
consignacao de dotacdées orcamentarias compativeis com as diretrizes, metas e
estratégias de seus respectivos planos de educacao, a fim de viabilizar sua plena
execucao.

No prazo de um ano, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverao
elaborar seus correspondentes planos de educacao, ou adequar os planos ja aprovados
em lei, em consonancia com as diretrizes, metas e estratégias previstas no PNE nacional
(art. 8°). Segundo dados do MEC, na vigéncia do Plano anterior, apenas 12 planos de
educacao estaduais foram elaborados e aprovados por lei. Considerado um rol de 3.917
municipios, foram declarados ao Ministério 1.634 planos municipais aprovados e em
execucao.

O Plano Plurianual representa instrumento de planejamento de médio prazo
(quatro anos), encaminhado pelo presidente da Republica no primeiro ano de seu
mandato para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato
presidencial subsequente, e estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administracao publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada.

O Plano Plurianual 2012-2015 (Lei n°® 12.593, de 18 de janeiro de 2012),
denominado Plano Mais Brasil, é estruturado em programas, definido legalmente como
instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a concretizacdo dos objetivos
pretendidos. Segundo a Lei do PPA, os programas tematicos estdo organizados em
objetivos que, por sua vez, sdo detalhados em metas e iniciativas. As iniciativas
estabelecem a relacao formal do Plano Plurianual com a Lei Orcamentaria Anual, uma
vez que as ac¢odes constantes da LOA estdo vinculadas as iniciativas constantes do PPA.
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Para o Ministério da Educacao constam trés programas tematicos! de sua
responsabilidade, descritos com seus respectivos objetivos, aos quais se associam
iniciativas e metas. Parte das metas indicadas no PPA esta especificada de forma a
alcancar ou estar em conformidade com as metas constantes do PNE 2011-2020, tal
como exemplificado a seguir?.

Quadro 9: PPA 2012-2015 - Metas do Programa 2030 (Educacao Basica) e
Objetivo 0596 (atendimento escolar)

Programa 2030 - Educacéo Basica

Objetivo 0596 - Elevar o atendimento escolar, por meio da promocao do acesso e da permanéncia, e a
conclusao na educagéo basica, nas suas etapas e modalidades de ensino, em colaboragcdo com os entes
federados, também por meio da ampliacéo e qualificacdo da rede fisica.

Iniciativa Metas

= apoiar a cobertura de 5000 quadras esportivas escolares;

= apoiar a construcdo de 7.116 quadras esportivas escolares;

= apoiar a construgdo de 7 mil creches e pré-escolas;

= apoiar a construgdo de salas de aulas em, no minimo, 200
comunidades quilombolas e garantir o provimento da
infraestrutura necessaria para o bom funcionamento das
escolas ja existentes nessas comunidades;

= elevar a taxa de escolarizacéo liquida no ensino médio, de
forma a alcancar a meta do PNE 2011-2020;

= elevar a taxa de escolariza¢éo no ensino fundamental de 9
anos para a populacgao na faixa etaria entre 6 e 14 anos, de
forma a alcancar a meta do PNE 2011-2020;

= elevar a taxa de frequéncia a escola para populagédo de 15 a 17
anos, de forma a alcancar a meta do PNE 2011-2020;

= elevar progressivamente a taxa de frequéncia a escola para
populacéo de 0 a 3 anos, de forma a alcancar a meta do PNE

02BP® - Apoio técnico, pedagdgico e
financeiro a rede fisica escolar publica
para construgdes, reformas, ampliagcfes e
aquisicoes de equipamentos e mobiliario,
inclusive para a formacg&o dos
profissionais da educac¢éo, garantindo
acessibilidade e sustentabilidade
socioambiental e atendendo as demandas
e especificidades das etapas e
modalidades da educacao bésica,
considerando, inclusive, as populac¢des do
campo, quilombolas, indigenas, pessoas
com deficiéncia, transtornos globais do
desenvolvimento e altas habilidades ou
superdotacao, a educacao de jovens e

adultos e a ampliagéo gradativa da 2011-2020; _ S

educacdo em tempo integral. = elevar progressivamente a taxa de frequéncia a escola para
populacéo de 4 e 5 anos, de forma a alcancar a meta do PNE
2011-2020.

Fonte: PPA 2012-2015 (Lei n° 12.593/2012)

No ambito do TCU, relatério de levantamento (processo TC-028.636/2013-9),
com vistas a producao de relatorio sistémico de fiscalizacado da funcao educacao apontou,
a época da tramitacdo do Projeto de Lei do PNE, as seguintes incompatibilidades entre o
PPA e o projeto:

117. O principal problema das metas e indicadopestantes do PPA 2012-
2015 é o fato de serem meras remissdes as met& BINE. Dois problemas
derivam dessa légica: o primeiro é que o PLPNE aitrdmita no Congresso
Nacional; o segundo é que os diferentes ciclos ida dos planos - o PPA é
quadrienal e o0 PNE é decenal - torna muito difiedluzir a termo os valores das
metas de um para outro.

118. No texto do PPA vigente, a remissdo as metdL&NE se da por meio
da locucéo (...) de forma alcancar a meta do PBIEL2020'. O fato de n&do haver,

! Programas: 2030 - Educagéo Bésica; 2031 - EducBgdiissional e Tecnoldgica e 2032 - Educagdo Soperi
Graduagao, Pés-Graduacéo, Ensino, Pesquisa e &atens

2 Contetido completo do PPA disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/ministerio.asp?irelEd&ler=s1086##ppaAtual

% AcBes orcamentarias associadas: OOFA Apoio a Reagfie da Rede Fisica Escolar Publica; 12KU Impléiotale
Escolas para Educacdo Infantil; 12KV ImplantacdoAdequacdo de Estruturas Esportivas Escolares e 20RP
Infraestrutura para a Educacgédo Basica.
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necessariamente, meta intermediaria do PLPNE pat&, 2ano final do ciclo do
PPA, na pratica, implica que a maioria dos objatireacionados ao ensino ndo tém
metas concretamente estabelecidas tampouco vad®lide mensuracéo para fins de
monitoramento e avaliacdo no PPA 2012-2015.

Do relatério resultou o Acérdao n° 1.089/2014 - TCU/Plenario, de
30/4/2014, que, em relacdo as metas estabelecidas no PPA vinculadas a educacao,
decidiu:

9.1. recomendar ao Ministério do Planejamento, @egao e Gestdo e ao
Ministério da Educacéo que, ao realizarem revisdmlado PPA, nos termos do art.
7°, 8§ 1°, do Decreto 7.866/2012, revisem os indiczgle as metas estipuladas para
os Programa 2030, 2031 e 2032;

Assim, para que haja compatibilizacdo de metas estabelecidas no PPA 2012-
2015 e o PNE 2014-2024, o Plano Plurianual vigente devera ter suas metas revistas* a
serem cumpridas até 2015, quantificando-as de modo a projetar o cumprimento da meta
final prevista para 2024. Da mesma forma, o Projeto do Plano Plurianual 2016-2019, a
ser encaminhado pelo Poder Executivo até quatro meses antes do encerramento do
primeiro exercicio financeiro do proximo mandato presidencial, devera fixar metas
compativeis, a serem cumpridas no respectivo quadriénio, com vistas ao atingimento das
metas previstas no PNE.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias, cuja aprovacdo antecede a elaboracdo e
aprovacao do orcamento anual, compreende as metas e prioridades da administracao
publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdes na
legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento.

Estabelece o PPA 2012-2015 (art. 19) que sao prioridades da administracao
publica federal o Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC, o Plano Brasil sem
Miséria - PBSM e as definidas nas leis de diretrizes orcamentarias. A LDO 2014 assim
define suas prioridades:

Art. 4° As prioridades e metas da administracaoligaibfederal para o
exercicio de 2014, atendidas as despesas contdasaxo I, as de funcionamento
dos orgaos e das entidades que integram os OrgasnEidcal e da Seguridade
Social, correspondem as ac¢fes relativas ao PAQlaw Brasil Sem Miséria —
PBSM, as decorrentes de emendas individuais e axcAde Metas e Prioridades,
as quais terdo precedéncia na alocacdo dos recmsofrojeto e na Lei
Orcamentaria de 2014, ndo se constituindo, todavialimite a programacao da
despesa.

Para 2014, o Anexo de Metas e Prioridades foi vetado. Nesses termos, para a
area de educacdo — atendidas as despesas constantes do Anexo III da LDO (despesas
obrigatérias de carater constitucional ou legal, tais como acdes de alimentacédo escolar,
dinheiro direto na escola, transferéncias e complementacdo ao Fundeb, etc.) e as de
funcionamento do Ministério da Educacao — sao prioritarias as acoes decorrentes de
emendas individuais e as seguintes acbes votadas para a educacao basica que integram o
PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento):

40 art. 21 da Lei do PPA autoriza a revisdo parelasao, a exclusdo ou a alteracdo de seus pragrarser proposta
pelo Poder Executivo por meio de projeto de lei.
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= QE53 Apoio ao Transporte Escolar para a Educacém®aCaminho da Escola;
= 12KU Implantacdo de Escolas para Educacéo Infantil;

= 12KV Implantacdo e Adequacédo de Estruturas Esariiscolares;

= 20RP Infraestrutura para a Educacgéo Basica.

As acoes decorrentes de emendas individuais sdo prioritarias por forca do art.
52 da LDO 2014, que estabeleceu a obrigatoriedade da execucdo orcamentaria e
financeira em montante correspondente a 1,2% da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior (cerca de R$ 8,0 bilhées, distribuidos em todas as areas de governo).

Verifica-se que a abrangéncia de acdes a serem consideradas como
prioritarias para a area de educacao, com vistas ao cumprimento das metas estipuladas
no PNE, deve ser ampliada. Em sua concepcdo, o Plano projeta a necessidade de
crescimento dos investimentos em educacdo, a fim de que se atinja em dez anos a
proporcao de 10% do PIB (meta 20), para viabilizar o cumprimento das demais 19 metas.
Ante a magnitude dos recursos envolvidos, devera haver a priorizacdo da area de
educacao na alocacdo de recursos, com definicio na LDO das acbdes consideradas
fundamentais para o cumprimento das metas estipuladas.

Na lei orcamentaria estdo expressos os programas constantes do PPA,
detalhados na forma de acdes orcamentarias, que detém as dotacoes autorizadas para
execucao. Assim, as acoes definidas como prioritarias na LDO deverao constar da LOA
como autorizacoes para a efetiva realizacdo de despesas.

Nota técnica elaborada por esta Consultoria® indica que no periodo de 2000 a
2011 os investimentos totais em educacao, segundo critérios do Inep, cresceram a uma
taxa anual real média de 6,0% ao ano. Apesar desse expressivo incremento anual, a fim
de que se busque o atendimento das metas do PNE, a lei orcamentaria devera prever
anualmente acréscimos de dotacoes na area de educacao que ultrapassem as médias
histéricas.

4. Investimentos em educacao como proporcao do PIB

Durante o processo de apreciacdo e votacao do Projeto de PNE, mereceu
especial atencao a meta de aplicacdo de recursos publicos em educacdo como proporcao
do produto interno bruto, assim sancionada:

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

Os limites estabelecidos sao balizadores macroecondémicos para o
cumprimento das demais metas prescritas no Plano. A fim de atender as necessidades
financeiras do cumprimento das demais metas, as instancias de monitoramento de que
trata o art. 5° poderdo propor a revisdo, por meio de lei, da meta progressiva do
percentual de investimento publico em educacdo, a ser avaliada no quarto ano de
vigéncia do PNE.

® Nota Técnica n° 14/2013-COFF/CD: Destinacéio parareas de educacdo e salde de parcela da participaca
resultado ou da compensagdo financeira pela exdlorade petrdleo e gas natural, disponivel em
http://www2.camara.leg.br/atividade-leqgislativagrentobrasil/estudos/2013/NT14.pdf
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Nesse contexto, despesas na area de educacao foram tratadas como
investimentos, ante sua natureza, que gera expectativas de retorno econémico ou social,
mesmo que indireto ou de longo prazo. Considerada a classificacdo econdémica da
despesa e a depender da metodologia adotada, devem ser consideradas nesse computo as
despesas correntes — pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida e outras
despesas correntes — e as despesas de capital — investimentos propriamente ditos,
inversoes financeiras e amortizacdo da divida. Como descrito a seguir, foram incluidos
como investimentos outros gastos, decorrentes de beneficios crediticios e fiscais, que nao
correspondem a uma despesa publica.

O art. 5°, § 4°, do PNE estabelece que o investimento publico em educacao
engloba os recursos aplicados na manutencao e desenvolvimento do ensino — MDE, nos
termos do art. 212 da Constituicao® e pelo Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacdo — Fundeb, nos termos
do art. 60 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias’. Apesar da adocdo do
indicador denominado “investimento publico em educacdo publica”, o PNE admite a
inclusado de despesas e beneficios que podem implicar transferéncias ao setor privado,
ainda que indiretas:

= programas de expansdo da educacdo profissional e superior, inclusive na
forma de incentivo e isencéo fiscal, a exemplo do Programa Universidade para
Todos (Prouni) e do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego (Pronatec);

= bolsas de estudos concedidas no Brasil e no exterior, a exemplo do Programa
Ciéncia sem Fronteiras;

= subsidios concedidos em programas de financiamento estudantil, a exemplo
do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies);

= financiamento de creches, pré-escolas e de educacao especial na forma do art.
213 da Constituicao Federal (escolas comunitarias, confessionais ou
filantropicas).

Dessa forma, a Lei do PNE busca estabelecer metodologia de apuracdo de
investimento publico em educacdo com base nas acdes de manutencao e
desenvolvimento do ensino e do Fundeb, cujas despesas vinculam-se as acoées de MDE
voltadas para a educacdo basica, além de ampliar as possibilidades de computo com
transferéncias ao setor privado, inclusive com outras formas de gasto publico. A Lei de
Diretrizes e Bases da Educacao Nacional — LDB, Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de
1996, regulamentou as despesas consideradas e nao consideradas como de manutencao
e desenvolvimento do ensino:

6 Art. 212 — A Unigio aplicara, anualmente, nunca @setle dezoito, e os Estados, o Distrito Federal Municipios
vinte e cinco por cento, no minimo, da receitaltaste de impostos, compreendida a provenienteashsferéncias, na
manutencao e desenvolvimento do ensino.

" Art. 60 — Até o0 14° (décimo quarto) ano a parérpfomulgacdo desta Emenda Constitucional, os EstadDistrito
Federal e os Municipios destinardo parte dos resuasque se refere o caput do art. 212 da Comsiiturederal a
manutencéo e desenvolvimento da educacéo basioeneuderacéo condigna dos trabalhadores da edycageitadas
as seguintes disposicoes:

| — a distribuicdo dos recursos e de responsabiisl@ntre o Distrito Federal, os Estados e seuscijios é assegurada
mediante a cria¢@o, no ambito de cada Estado asdot® Federal, de um Fundo de Manutengéo e Dedeimento da
Educacéo Bésica e de Valorizagdo dos Profissioaiddcacdo — FUNDEB, de natureza contabil;
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Art. 70. Considerar-se-do como de manutengdo endelsémento do ensino
as despesas realizadas com vistas a consecucabjetigos basicos das instituicdes
educacionais de todos os niveis, compreendendoeaseqdestinam a:

| - remuneracao e aperfeicoamento do pessoal doeemémais profissionais
da educacéo;

Il - aquisicdo, manutencdo, construcdo e conseova® instalacdes e
equipamentos necessarios ao ensino;

Il — uso e manutencéo de bens e servicos vincaladensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesgjvisando precipuamente
ao aprimoramento da qualidade e a expansao daensin

V - realizacdo de atividades-meio necessarias madnamento dos sistemas
de ensino;

VI - concesséo de bolsas de estudo a alunos daesthlicas e privadas;

VIl - amortizagdo e custeio de operacdes de crétiiiinadas a atender ao
disposto nos incisos deste artigo;

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e ni@mcdo de programas de
transporte escolar.

Art. 71. Nao constituirdo despesas de manutenc@esenvolvimento do
ensino aquelas realizadas com:

| - pesquisa, quando ndo vinculada as instituigesensino, ou, quando
efetivada fora dos sistemas de ensino, que néo, \psecipuamente, ao
aprimoramento de sua qualidade ou a sua expansao;

Il - subvencéo a instituigbes publicas ou privadascarater assistencial,
desportivo ou cultural;

Il - formacdo de quadros especiais para a admagdb publica, sejam
militares ou civis, inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentacdo, émsiat médico-
odontoldgica, farmacéutica e psicoldgica, e outrasas de assisténcia social;

V - obras de infra-estrutura, ainda que realizgus beneficiar direta ou
indiretamente a rede escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores deagdocquando em desvio
de funcdo ou em atividade alheia a manutencaoendelyimento do ensino.

O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira —
Inep tem feito o calculo do indicador “investimento publico em educacdo em relacdo ao
produto interno bruto”, discriminando-o na forma de investimento total e investimento
direto, que agregam as despesas em educacao realizadas pela administracao direta, pelas
autarquias e fundacoes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Segundo o Instituto, o investimento publico total em educacdo compreende os
valores despendidos nas seguintes naturezas de despesas: pessoal ativo e seus encargos
sociais, ajuda financeira aos estudantes (bolsas de estudos e financiamento estudantil),
despesas com pesquisa e desenvolvimento, transferéncias ao setor privado, outras
despesas correntes e de capital, e a estimativa para o complemento da aposentadoria
futura de pessoal da ativad. O investimento direto exclui os valores despendidos pelos
entes federados com bolsas de estudo, financiamento estudantil e transferéncias ao setor
privado. Os dois indicadores excluem despesas com aposentadorias e reformas, pensoes,
juros, amortizacoes e encargos da divida da area educacional.

8 Calculada em 20% dos gastos com o pessoal ativo.
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Para calculo dos indicadores, a fim de que possa haver uniformidade
comparativa com padrdes internacionais, busca-se seguir metodologia recomendada pela
Organizacao para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE). De acordo com os
ultimos dados divulgados pelo Inep, em 2012 o investimento publico total em educacao
alcancou 6,4% do PIB e o investimento direto, 5,5%. Adotando-se o investimento total,
para que se atingisse o percentual de 10% do PIB em 20129 seriam necessarias
aplicagées adicionais da ordem de R$ 158 bilhoes.

Quanto as inclusdes autorizadas pelo PNE acerca dos subsidios concedidos
em programas de financiamento estudantil e em programas de expansdo da educacédo
profissional e superior cabem as consideracoes a seguir.

O financiamento estudantil a instituicdes de ensino superior nao gratuitos é
realizado por meio do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), criado pela Lei no
10.260, de 12 de julho de 2001, e operacionalizado pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacédo (FNDE). Na lei orcamentaria sao consignadas dotacdes na
acao 00IG - Concessao de Financiamento Estudantil, que irdo atender a parcela da
mensalidade contratada pelo estudante. Para o exercicio de 2013, foram destinados e
empenhados para essa finalidade recursos da ordem R$ 7,3 bilhées.

Apoés 18 meses de caréncia da conclusdo do curso, ou antecipadamente, por
iniciativa do estudante financiado, no prazo de até trés vezes o periodo financiado do
curso, acrescido de 12 meses, tera inicio a fase de amortizacdo do saldo devedor do
financiamento concedido pelo Fies. Nessa fase, os recursos arrecadados pela Unido sdo
contabilizados como receita publica de natureza “2300.80.03 - Amortizagdo de
Financiamento do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior — FIES”.

A taxa de juros efetiva do financiamento é de 3,4% ao ano. Por tratar-se de
beneficio crediticiol?, existe diferenca entre o custo de captacdo do Governo Federal e a
taxa de juros a qual o programa oficial de crédito é operacionalizado. Assim, nos
programas de financiamento estudantil, ocorre a concessdo do crédito e a posterior
amortizacado (operacoes de natureza financeira). Nao ha a realizacdo de uma despesa
primaria e direta, razdo pela qual ao beneficio crediticio é associado um gasto
denominado subsidio implicito.

O valor desse subsidio consta da lei orcamentaria anual e é estimado pela
Secretaria de Politica Econémica do Ministério da Fazenda, conforme determinacao do
art. 165, § 6°, da Constituicdo Federal!l. Para 2014, os subsidios implicitos decorrentes
do Fies estao estimados em R$ 1,2 bilhao.

°PIB de 2012 apurado em R$ 4.402,5 bilhdes.

10 Beneficios ou subsidios crediticios séo os gastosrtentes de programas oficiais de crédito, ofmratizados por
meio de fundos ou programas, a taxa de juros orfed custo de captacdo do Governo Federal (arll, 2fa Portaria
MF n.° 379 de 13 de novembro de 2006).

11 g6° — O projeto de lei orcamentaria sera acommgnba demonstrativo regionalizado do efeito, sasreeceitas e
despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissisidios e beneficios de natureza finand¢ebataria e crediticia.
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De modo similar, o PNE admite a inclusdo de incentivos e isencoes fiscais
concedidos em programas de expansao da educacdo profissional e superior, beneficios de
natureza tributaria que nao se associam a uma despesa orcamentaria, mas a uma
renuncia de receita publica, denominada gasto tributariol2.

O Programa Universidade para Todos — Prouni, criado pela Lei n® 11.096, de
13 de janeiro de 2005, é um programa do Ministério da Educacdo com a finalidade de
conceder bolsas de estudo integrais e parciais em instituicées privadas de ensino
superior. A instituicao ficara isenta, no periodo de vigéncia do termo de adesao, sobre o
lucro para o Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ) e da Contribuicao Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL) e sobre a receita auferida para a Contribuicao Social para
Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e Contribuicdo para o Programa de
Integracao Social (PIS).

A estimativa dos gastos tributarios em cada exercicio é apresentada, nos
termos do mencionado art. 165, §6°, da Constituicdo, em Demonstrativo dos Gastos
Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria, elaborado pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil. Para 2014, esta estimado gasto relativo ao Prouni de R$ 601,1 milhoes.

Assim, subsidios implicitos em financiamento estudantil e incentivos e
isencoes fiscais ndo correspondem a uma despesa publica e possuem execucgao
especifica, sendo classificados como gastos indiretos e quantificados por estimativa a
constar do computo do investimento publico em educacdo definido no PNE.

O quadro a seguir evidencia aspectos metodolégicos, quanto a inclusdo ou
exclusao de determinados gastos, relacionados a apuracao dos indicadores descritos, o
que indica uma nova forma de calculo de investimento publico em educacao definido pelo
PNE para fins de cumprimento da meta de aplicacdo de recursos publicos como
proporcéao do PIB.

12 Gastos tributarios sdo gastos indiretos do goveeatizados por intermédio do sistema tributarisando atender
objetivos econémicos e sociais. Sao explicitadosiarna que referencia o tributo, constituindo-seawercecdo ao
sistema tributario de referéncia, reduzindo a adacido potencial e, consequentemente, aumentadidpanibilidade
econdmica do contribuinte (DGT 2014 - Demonstraties Gastos Tributarios PLOA 2014).
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Quadro 10: Indicadores de investimentos em educacao -

gastos selecionados

Indicador

Inclusdes

Exclusdes

Investimento
publico em
educagéo publica
(PNE)

programas de expansédo da educacao
profissional e superior, inclusive na forma
de incentivo e isengéo fiscal,

bolsas de estudos concedidas no Brasil e
no exterior;

subsidios concedidos em programas de
financiamento estudantil;

financiamento de creches, pré-escolas e
de educacdo especial (escolas
comunitarias, confessionais ou
filantrépicas);

acOes de manutencao e desenvolvimento
do ensino;

= demais transferéncias ao setor privado;

Manutencao e
desenvolvimento
do ensino - MDE

contribuicdo da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios para custeio do
regime de previdéncia dos servidores
publicos;

amortizacéo e custeio de operagdes de
crédito destinadas a atender ac¢des de
manutencao e desenvolvimento do
ensino;

concessdao de bolsas de estudo a alunos
de escolas publicas e privadas;

aposentadorias e reformas, pensées;
financiamento estudantil;
incentivos e isencdes fiscais, subsidios;

Investimento
publico total em
educagéo (Inep)

ajuda financeira a estudantes (bolsas de
estudos e financiamento estudantil);
transferéncias ao setor privado;
estimativa para o complemento da

aposentadorias e reformas, pensées;
= juros e encargos da divida e
amortizacOes da divida da area

. . educacional;
aposentadoria futura de pessoal da ativa;

= ajuda financeira a estudantes (bolsas de
estudos e financiamento estudantil);
transferéncias ao setor privado;
estimativa para o complemento da
aposentadoria futura de pessoal da ativa;
aposentadorias e reformas, pensées;
= juros e encargos da divida e
amortizagOes da divida da area
educacional.

Investimento
publico direto em
educagéo (Inep)

Fonte: PNE 2014-2024 (Lei n° 13.005/2014), Inep/MEC, LDB (Lei n° 9.394/1996) e LOA 2014 (Lei
n° 12.952/2014)

Dessa forma, o novo indicador adotado para fins de cumprimento do art. 214,
inciso VI, da Constituicdo Federal e a meta 20 do Anexo, denominado “investimento
publico em educacao publica”, difere daqueles habitualmente divulgados pelo Inep, o que
pode implicar percentual de investimento total distinto dos 6,4% do PIB para 2012 e dos
demais valores considerados na série historica.

Tais indicadores carecem de revisdo de acordo com as premissas
estabelecidas pelo PNE, a fim de que haja uma clara definicao metodolégica que néo
permita elastecer as finalidades pretendidas pelo Plano e que possibilite valores de
referéncia historicos alinhados com as metas a serem buscadas no proximo decénio,
além de buscar aprimoramento que discrimine os investimentos em educacao por ente
federado, segundo essa nova metodologia.

Essas sdo condicoes necessarias para o monitoramento continuo e as
avaliacoes peridodicas do cumprimento da meta 20, a ser promovido pelas instancias
elencadas no art. 5° do PNE, bem como para possibilitar a distribuicdo de competéncias
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entre os entes federados quanto as respectivas parcelas de responsabilidade na aplicacao
de recursos em investimentos em educacao.

5. O Custo Aluno Qualidade (CAQ)

A garantia de padrao de qualidade no ensino é um principio constitucional e
elencado na Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional, que estabelece ainda em seu
art. 4°, IX, a garantia de “padrées minimos de qualidade de ensino, definidos como a
variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensdveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem”. A Constituicao atribui a Unido a
funcao 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 (art. 211, §1°). O art. 74 da
LDB, por seu turno, introduz o conceito de custo minimo por aluno:

Art. 74. A Unido, em colaboracdo com os EstadoBjstrito Federal e os
Municipios, estabelecer4 padrdo minimo de oporad@d educacionais para o
ensino fundamental, baseado no célculo do custdonmimpor aluno, capaz de
assegurar ensino de qualidade.

Paragrafo Unico. O custo minimo de que trata etigpasera calculado pela
Unido ao final de cada ano, com validade para osamsequente, considerando
variagdes regionais no custo dos insumos e assdivenodalidades de ensino.

O conceito de custo minimo por aluno foi parcialmente adotado com a
implementacao da complementacdo da Unido ao Fundeb, sempre que, no ambito de cada
Estado e no Distrito Federal, o valor médio ponderado por aluno nédo alcancar o minimo
definido nacionalmente. A complementacdo da Unido é de, no minimo, dez por cento dos
recursos que compoe os fundos no ambito de cada Estado e do Distrito Federal. Para o
exercicio de 2014, estd prevista complementacdo, aos Estados da ordem de R$ 10,3
bilhées e o valor anual minimo nacional por aluno esta definido em R$ 2.022,51. O
reajuste do piso salarial nacional dos profissionais do magistério é calculado com base no
valor anual minimo por aluno do Fundeb.

Porém, a complementacdo tem se mantido no valor minimo exigido
constitucionalmente, o que nao assegura ensino de qualidade pretendido. O valor anual
minimo por aluno constitui-se em valor de referéncia relativo aos anos iniciais do ensino
fundamental urbano e determinado contabilmente em funcdo da complementacdo da
Uniao.

O PNE 2014-2024 introduziu no ordenamento juridico conceito que trata dos
padroes minimos de qualidade de ensino para a educacado basica publica, requerido pela
Constituicdo e pela LDB e desenvolvido pela Campanha Nacional pelo Direito a
Educacao, rede que congrega mais de duzentas entidades da sociedade civill3, o Custo
Aluno Qualidade (CAQ), conforme definido na Estratégia 20.7, vinculada a meta de
aplicacdo de recursos como proporcao do PIB:

20.7) implementar o Custo Aluno Qualidade - CAQ ogmarametro para o
financiamento da educacdo de todas etapas e madiedidda educacédo basica, a

13 Ver Nota Técnica n° 1/2013 — Por que a Unido dmwaplementar o CAQi no PNE?, elaborado pela Asséciag
Nacional de Pesquisa em Financiamento da Educad@ineduca, entidade pertencente a Campanha Nagehal
Direito a Educacéo, erhttp://www.redefinanciamento.ufpr.br/notal 13.pdf
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partir do calculo e do acompanhamento regular duaficadores de gastos
educacionais com investimentos em qualificacdareineracdo do pessoal docente
e dos demais profissionais da educacdo publica, agoisicdo, manutencéo,
construgdo e conservacao de instalagdes e equipasTEETESSArios ao ensino e em
aquisicdo de material didatico-escolar, alimentagffansporte escolar;

Até a implementacao plena do Custo Aluno Qualidade, no prazo de dois anos
da vigéncia do PNE, sera implantado e progressivamente reajustado o Custo Aluno-
Qualidade inicial (CAQi), referenciado no conjunto de padrdoes minimos estabelecidos na
legislacdo educacional. A Unido, na forma da lei, complementara os recursos financeiros
a Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que ndo conseguirem atingir o valor do
CAQi e, posteriormente, do CAQ.

O Custo Aluno Qualidade foi reconhecido no ambito do Conselho Nacional de
Educacao, por meio do Parecer CNE/CBE n° 8/2010, que estabelece normas para
aplicacdo do inciso IX do artigo 4° da Lei n°® 9.394/96 (LDB), mediante a adocao do Custo
Aluno Qualidade inicial (CAQi), como referéncia para a construcdo de matriz de padroes
minimos de qualidade para a educacao basica publica no Brasil. Tal parecer aguarda
ainda homologacdo por parte do ministro da Educacdo. A auséncia de normatizacao da
matéria com vistas a efetiva implementacdo de um padrdo minimo de qualidade no
ensino foi objeto de auditoria do Tribunal de Contas da Unido — TCU, que, em Acérdao n°
618/2014 — TCU/Plenario, de 19/3/2014, proferiu a seguinte determinacao acerca do
assunto:

9.1. determinar ao Ministério da Educacao que aptesa esta Corte, em 90
(noventa) dias a contar da ciéncia deste acordanpple acdo indicando etapas,
prazos e responsaveis para:

9.1.3. regulamentar os padrdes minimos de qualidadensino (art. 4°, IX,
da LDB) e definir, a partir desses padrfes, valamimmo por aluno que assegure
ensino de qualidade e sirva de pardmetro oriend@leomplementacéo da Uni&o ao
Fundeb de cada estado (art. 60, V, do ADCT);

Na ocasiao, no Relatério de Auditoria do TCU, o Ministério da Educacao
alegou as seguintes dificuldades para homologar o Parecer CNE/CEB n° 8/2010:

= necessidade de ampliar a discussdo da matériata gerpermitir a instituicao de
conceito nacional de qualidade que supere a indilicde insumos, tendo em vista a
possibilidade restricdes de cunho pedagdgico em@gtrio, considerada, ainda, a
necessidade de abarcar as diversidades -culturaigeg®nais brasileiras na
concatenacao dos conceitos de qualidade, padrd@nasie custos;

= falta de correlacdo entre os insumos enunciadoshotelo adotado e as metas
estabelecidas para o ldeb;

= 0 modelo proposto para o CAQi teria por base padndico de escola, sem
considerar variacdo nas dimensdes das escolasjessas modalidades de ensino e
as diferentes propostas pedagdgicas;

= desconsideracdo de estudos e padrbes ja desewsolnm dmbito do MEC, a
exemplo dos referenciais do Levantamento de SituaEacolar (LSE), da
construcdo de creches e pré - escolas, dentresputro

= falta de memoria de célculo dos itens de custosiderados na composi¢do do
CAQi, dada a necessidade de avaliagéo de custoa@doais nas diferentes regides
do pais;
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= fragilidade na indexagéo dos custos avaliados eeptrais do PIB per capita, por
comprometer a definicho dos recursos corresporgleraes custos, e,
consequentemente, a capacidade de alcance dasestthslecidas, tendo em vista
oscilagBes na atividade econdmica.

= falta de legitimidade do modelo de padrdées minindes qualidade proposto,
enquanto pressuposto de nova forma de financiantenemlucacao basica, ja que a
implementacdo do CAQi implicaria aporte de recuespavalentes a 10,4% do PIB,
com necessidade de complementacéo de recursodmélaa todos os entes, o que
suplantaria as condi¢des pactuadas por meio dad Eundeb.

Dessa forma, a determinacdo do Tribunal de Contas da Uniado reconhece a
necessidade e as dificuldades em se normatizar um padrao minimo de qualidade do
ensino, definido em termos constitucionais e legais, a fim de que seja aprimorado e
definido precisamente o conceito de Custo Aluno Qualidade, adotado pelo Plano Nacional
de Educacao.

A estratégia 20.10 amplia a responsabilidade da Unido ao atribui-lo a
complementacdo de recursos financeiros a todos os Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios que nao conseguirem atingir o valor do CAQi e, posteriormente, do CAQ.
Assim, o Plano aprovado legitima questdes anteriormente existentes, de modo a definir
nova forma de financiamento da educacao basica e de aporte de recursos adicionais, que
superam as implementadas por meio do Fundeb. Para isso, a legislacdo do mencionado
Fundo devera ser alterada e harmonizada com a que implementar o conceito CAQ e
CAQi, de modo a substituir o valor anual minimo nacional por aluno pelos novos
indicadores.

A estratégia 20.11 estabelece ainda a aprovacdo, no prazo de um ano, de Lei
de Responsabilidade Educacional, assegurando padrao de qualidade na educacao basica,
em cada sistema e rede de ensino, aferida pelo processo de metas de qualidade dos
institutos oficiais de avaliacdo educacionais. O Projeto de Lei n° 7.420, de 2006, que
dispoe sobre a qualidade da educacao basica e a responsabilidade dos gestores publicos
na sua promocdo encontra-se em apreciacdo na Comissdo Especial da Camara dos
Deputados destinada a proferir parecer.

6. Financiamento da educacao

Para fins de cumprimento da meta de aplicacdo de recursos como proporcao
do PIB, estabelece a estratégia 20.1 do PNE a necessidade de se garantir fontes de
financiamento permanentes e sustentaveis para todos os niveis, etapas e modalidades da
educacao basica, observando-se as politicas de colaboracao entre os entes federados, em
especial as decorrentes do Fundeb e do art. 75, § 1°, da LDB, que tratam da capacidade
de atendimento e do esforco fiscal de cada ente federado, com vistas a atender suas
demandas educacionais a luz do padrao de qualidade nacional.

Com a mesma finalidade, reitera-se no art. 5°, §5°, e estratégia 20.3 do Plano
a destinacdo ja estabelecida em legislacdo especifica & manutencao e ao desenvolvimento
do ensino, em acréscimo aos recursos vinculados nos termos do art. 212 da Constituicdo
Federal, da parcela da participacdo no resultado ou da compensacdo financeira pela
exploracdo de petréleo e de gas natural. Essa destinacdo para a area de educacdo foi
introduzida pela Lei n° 12.858, de 9 de setembro de 2013, conforme quadro a seguir.
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Quadro 11: Destinaciao de recursos decorrentes da
exploracao de petréoleo e gas natural para a educacao pablica

Receita Condicionantes Vinculagdo
= areas cuja declaragdo de
comercialidade tenha ocorrido a partir Unido — )
de 3/12/12, relativas a contratos administracéo 75% para

1. Receitas de producéo de
petréleo e gas natural
parcela que cabe a Unido das

celebrados sob os regimes de
concessdo, de cessdo onerosa e de
partilha de producéo, quando a lavra

direta

educacao

receitas provenientes dos ocorrer na plataforma continental, no Unido — Fundo 50% para
royalties e da participagéo mar territorial ou na zona economica Social educacéo
especial, relativas a contratos exclusiva;

celebrados sob os regimes de campos sob o regime de concessao

concessao, de cessao onerosa e cuja declaragéo de comercialidade

de partilha de produc&o, quando tenha ocorrido antes de 3/12/12, Unido — Fundo 50% para

a lavra ocorrer em terra, rios,
lagos, ilhas lacustres ou fluviais,
na plataforma continental, no

quando oriundos da producéo
realizada no horizonte geoldgico
denominado pré-sal;

Social

educacao

mar territorial ou na zona Unido — Fundo 50% para
econdmica exclusiva; Social educagéo
demais areas; Unido — .
. ~ nao ha
administracéo . =
. vinculagéo
direta

2. Receitas de participacéo pela
producéo de petréleo e gas

areas com contratos celebrados a

partir de 3/12/12, sob os regimes de
concessao, de cessdo onerosa e de
partilha de producao, quando a lavra

Estados, Distrito

75% para

natural : educagao
- receitas provenientes da ocorrer na plataforma contlnental,_no Federal e
U : mar territorial ou na zona econémica Municipios
transferéncia de royalties e da lusiva:
participacdo especial; exclusiva,
’ nao ha

demais areas;

vinculacéo

3. Demais receitas do Fundo

parcela do valor do bdnus de

Social (FS) assinatura destinada ao FS pelos Unido — Fundo 50% para

= demais receitas destinadas por contratos de partilha de producéo; Social educacao
lei; demais receitas;

4. Demais receitas de produgao areas do pré-sal e estratégicas nao
de petroleo op N teg 100% para
. i concedidas ou nédo partilhadas, a x ~
= Receitas da Unido decorrentes X Unido educacéo e
S o serem explorados sob regime de .

de acordos de individualizacdo saude

da producéo;

partilha de producéo.

Fonte: Leis n°s 9.478/1997, 12.276 /2010, 12.351/2010, 12.734/2012 e 12.858/2013.

A vinculacao de receitas decorrentes da producao de petréleo foi motivada

pela expectativa criada com a possibilidade de exploracdo comercial de areas do pré-sal,
identificadas como de elevado potencial arrecadatério, em especial aqueles que serdo
explorados sob os novos regimes de cessdo onerosa e de partilha de producado. Apesar
das confirmacdes geolégicas favoraveis acerca do potencial de produtividade, esses
campos ainda nao estdo aptos a produzir em grande escala.

A mencionada Lei n°® 12.858/2013 vinculou receitas de royalties e da
participacdo especial da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, relativas a
contratos celebrados sob os regimes de concessdo, de cessao onerosa e de partilha de
producao, na forma descrita anteriormente, exclusivamente para a educacao publica,
com prioridade para a educacao basica, e para a saude, nas propor¢oes, respectivamente,
de 75% e 25%. As receitas da Unido decorrentes de acordos de individualizacao da
producao foram vinculadas as duas areas sem percentuais de aplicacdo. Dos recursos
recebidos pelo Fundo Social de que trata o art. 47 da Lei n°® 12.351, de 22 de dezembro
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de 2010, 50% foram vinculados a educacdo, até que sejam cumpridas as metas
estabelecidas no Plano Nacional de Educacao.

Entretanto, para que haja o pleno aporte de recursos adicionais pretendido
para a area de educacado, encontra-se pendente de regulamentacdo a destinacao de
receitas decorrentes da exploracao de petréleo e gas natural aos 6rgaos especificos da
administracdo direta da Unido, uma vez que essa parcela serda destinada a area de
educacao.

A Lei n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997, a Lei n°® 12.351, de 22 de dezembro de
2010, e a Lei n° 12.276, de 30 de junho de 2010, definem os percentuais de participacéo
da Unido nas receitas de royalties ou de participacdo especial, decorrentes,
respectivamente, dos regimes de concessao, de partilha da producao e de cessdao onerosa.
Em todas as situacoes, as receitas da Unido sdo destinadas ao Fundo Social, deduzidas
as parcelas destinadas aos 6rgaos especificos da administracao direta da Unido, nos
termos do regulamento do Poder Executivo.

Tal ordenamento decorre de alteragcdes implementadas pela Lei n°® 12.734, de
30 de novembro de 2012, para determinar novas regras de distribuicao entre os entes da
Federacdo dos royalties e da participacdo especial devidos em funcao da exploracdo de
petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, e para aprimorar o marco
regulatorio sobre a exploracao desses recursos no regime de partilha. Posteriormente, o
art. 2°, I, da Lei n° 12.858/20131% destinou recursos originalmente vinculados a
administracao direta da Unido as areas de educacéao e de saude.

Ocorre que, em decorréncia da suspensdo da eficacia de diversos dispositivos
da Lei n° 12.734/2012 por medida liminar do Supremo Tribunal Federal — STF!5, ainda
nao houve a regulamentacao da destinacdo de recursos que cabem aos 6rgaos especificos
da Unido. Nesse contexto, a lei orcamentaria vigente prevé a destinacdo integral de
recursos decorrentes da exploracao de petroleo ao Fundo Social, dos quais 50% foram
alocados no Ministério da Educacao!®, por forca do disposto no art. 2°, III, da Lei n°
12.858/13, de aplicabilidade imediata.

Assim, a auséncia da regulamentacdo requerida pela legislacdo citada ira
reduzir, na medida em que a arrecadacao se verifique, os recursos decorrentes da
exploracao de petréleo destinados a educacao e impossibilitar a destinacdo daqueles
pretendidos para saude, assegurada a educacdao 50% dos recursos vinculados ao Fundo

14 Art. 20 Para fins de cumprimento da meta previstanciso VI do caput do art. 214 e no art. 196Cgestituicao
Federal, serdo destinados exclusivamente paracagfitupublica, com prioridade para a educac@od)ésigara a saude,
na forma do regulamento, os seguintes recursos:

| - as receitas dos 6rgdos da administracdo difatdJnido provenientes dos royalties e da partiéipagspecial
decorrentes de areas cuja declaragdo de comeadalignha ocorrido a partir de 3 de dezembro d&, 2@lativas a
contratos celebrados sob os regimes de concessdoestdo onerosa e de partilha de producdo, derapaen
respectivamente as Leis n°s 9.478, de 6 de agesto%r7, 12.276, de 30 de junho de 2010, e 12.3522dle dezembro
de 2010, quando a lavra ocorrer na plataforma ental, no mar territorial ou na zona econémicadLesia,;

BMedida Cautelar na Acdo Direta de Inconstituciomalel 4.917 Distrito Federal: “Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, com pedido de medida caytejaizada em 15.3.2013, pelo Governador do Estid®io de
Janeiro contra ‘as novas regras de distribuicdo rdgalties e participagdes especiais devidos pefosmcao do
petréleo, introduzidas pela Lei Federal n.12.73822@loc. n. 1). De forma especifica, sdo impugnadoats. 42-B; 42-
C; 48, 11; 49, II; 49-A; 49-B; 49-C; 50; 50-A; 50-B; 8D; 50-D; e 50-E da Lei Federal n. 9.478/97, todws @ redacéo
dada pela Lei Federal n. 12.734/2012. Nesta aga@tadietoma-se a questdo do veto a Lei n. 12.732/2que foi
discutido no MS n. 31.816/DF’ “

8 A lei orcamentaria para 2014 (Lei n® 12.952/20d@isignou dotagdes ao MEC, em execucéo, no val&$de,7
bilhdes, financiadas com a fonte de recursos diged®d8 — Recursos do Fundo Social.
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Social. Para as areas com maior potencial de extracdo, relativas aos novos regimes de
exploracdo do pré-sal, contidas na hipétese do art. 2°, I, da Lei n°® 12.858/2013, as
possibilidades de destinacdao desse montante de recursos encontram-se discriminadas no
quadro a seguir.

Quadro 12: Expectativa de receitas futuras pela exploracao de petréleo
(pré-sal) — possibilidades de vinculacao para educacao piublica

Decreto de Fundo

Receita ~ -
regulamentacéo Social

Educacao Saude

= receitas da Unido provenientes dos
royalties e da participacdo especial
decorrentes de areas cuja declaragdo de = sem decreto 50% 50%
comercialidade tenha ocorrido a partir de
3/12/12, relativas a contratos celebrados
sob os regimes de concesséo, de cessao

onerosa e de partilha de produgéo, minimo 50% 50%

guando a lavra ocorrer na plataforma = com

continental, no mar territorial ou na zona decreto . 750 250
econdmica exclusiva. maximo 0 0

Fonte: Leis n°s 9.478/1997, 12.276 /2010, 12.351/2010, 12.734/2012 e 12.858/2013.

Assim, a legislacdo faculta ao Poder Executivo grande margem de
discricionariedade na destinacdo de parcela dos recursos para as areas de educacao (de
50 a 75% dos recursos) e de saude (de O a 25%), relativas a arrecadacao futura pela
exploracao de petréleo em areas do pré-sal.

Segundo indica a citada Nota Técnica n°® 14/2013-COFF/CD, a prevalecer
destinacao pretendida pela Lei n° 12.858/2013, no periodo de 2013 a 2022, os recursos
decorrentes da exploracao de petréleo e gas natural vinculados preponderantemente a
educacéao seriam da ordem de R$ 260 bilhées, insuficientes para o cumprimento da meta
de aplicacado de 10% do PIB, ainda que se projete o acréscimo real de outros recursos a
uma taxa média de 6,0% ao ano, verificado de 2000 a 2011. Assim, reforca-se a
necessidade de se assegurar outras fontes de financiamento permanentes e sustentaveis
para educacdo, prescrita na estratégia 20.1 do Plano.

7. Regime de colaboracao entre Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios

Reza o art. 211 da Constituicdo e o art. 8° da LDB que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboracdo seus sistemas de
ensino. Cabe a Unido exercer funcédo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade. Os
Municipios atuarao prioritariamente no ensino fundamental e na educacao infantil. Os
Estados e o Distrito Federal atuarao prioritariamente no ensino fundamental e médio.

O Plano transfere a legislacdo especifica, ordinaria e complementar, a
definicao mais precisa de responsabilidades, em regime de colaboracao, entre os entes
federados. Quanto ao aspecto orcamentario e financeiro, atribui & Unido expressivo 6nus
adicional em complementar os recursos financeiros aos entes subnacionais que néo
conseguirem atingir o valor do Custo Aluno Qualidade (item 5 deste estudo). Dados
divulgados pelo Inep apontam que, em 2010, a distribuicdo dos investimentos totais em
educacao atingiu a proporcao de 20% para Unido, 40% para Estados e Distrito Federal e
40% para Municipios!?.

17 Os recursos do ente federado, transferidos a entey sdo contabilizados como receita do entefib&m.
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Em que pese a expectativa de que haja maior aplicacdo de recursos por parte
da Uniao, de modo a exercer sua funcéo redistributiva e supletiva na area educacional,
as disposicoes do PNE atingem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
que deverdao atuar em regime de colaboracdo, reiterado em diversos dispositivos, com
vistas ao alcance das metas e & implementacao das estratégias nele definidas (art. 7°).
Deverao ser definidos em regime de colaboracao, dentre outros:

= metas de expansao das respectivas redes publicas de educacao infantil
(estratégia 1.1);

= programa nacional de construcdo e reestruturacao de escolas de educacao
infantil, bem como de aquisicao de equipamentos (estratégia 1.5);

= programa de construcao de escolas para atendimento em tempo integral
(estratégia 6.2);

= programa nacional de ampliacdo e reestruturacdo das escolas publicas para a
educacao em tempo integral (estratégia 6.3);

= programa nacional de reestruturacdo e aquisicdo de equipamentos para
escolas publicas (estratégia 7.19);

= parametros minimos de qualidade dos servicos da educacédo basica (estratégia
7.21);

= politica nacional de formacao dos profissionais da educacdo (meta 15).

A Constituicdo e a LDB definem as atribuicdes gerais de cada ente federado,
mas as metas e estratégias do PNE tem carater nacional, em especial a de aplicacao de
recursos como proporcdo do PIB, o que impde a necessidade de definir suas
responsabilidades especificas e a forma de atuacao deles em regime de colaboracao.

Constituindo-se em competéncia comum dos entes federados, a area de
educacao devera ter normas para a cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios fixados por lei complementar, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional, nos termos do art. 23, paragrafo
Unico, da Constituicdo. A estratégia 20.9 do Plano estabelece a necessidade de
regulamentar a questao:

20.9) regulamentar o paragrafo Unico do art. 23agt.0211 da Constituicdo
Federal, no prazo de 2 (dois) anos, por lei comefdar, de forma a estabelecer as
normas de cooperagéo entre a Unido, os Estaddstr@dFederal e os Municipios,
em matéria educacional, e a articulagéo do sistero®nal de educagao em regime
de colaboragédo, com equilibrio na reparticdo dsgamsabilidades e dos recursos e
efetivo cumprimento das funges redistributiva pletiva da Unido no combate as
desigualdades educacionais regionais, com espatgado as regides Norte e
Nordeste;

Devera ser ainda instituido, por lei especifica, no prazo de um ano, o Sistema
Nacional de Educacao, responsavel pela articulacdo entre os sistemas de ensino, em
regime de colaboracdo, para efetivacdo das diretrizes, metas e estratégias do Plano
Nacional de Educacao (art. 13).
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8. Conclusao

O Plano Nacional de Educacao 2014-2024 avancou ao definir metas de
universalizacdo e de qualidade do ensino, de gestdo democratica, de valorizacdo do
magistério e dos profissionais da educacao e de cooperacdo entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, inovou o mecanismo de financiamento, baseado no
Custo Aluno Qualidade - CAQ como parametro, além de ousar em estabelecer meta de
incremento do investimento publico em educacao para 10% do PIB ao final do decénio.

Em vista da complexidade do Plano, que estabelece metas nacionais a serem
cumpridas por Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, suas disposi¢cées nao sao
plenamente autoaplicaveis e demandardo ampla discussdo a fim de estabelecer
ordenamento juridico que reflita o modelo de desenvolvimento da educacao construido.

Deverdao ser equacionadas questdes essenciais relativas ao planejamento
governamental, a obtencao de fontes de financiamento, a gestdo dos recursos e ao pacto
federativo, sem os quais se inviabilizam as finalidades pretendidas.

O cumprimento das metas e a implementacao das estratégias definidas no
PNE demandam a aprovacao de leis além das descritas neste estudo, tais como aquelas
que disciplinam a gestdo democratica da educacao publica nos entes subnacionais (art.
9°) e implementam planos de carreira para os profissionais do magistério das redes
publicas de educacao basica (estratégia 17.3) e planos de carreira para os profissionais
da educacao basica e superior publica de todos os sistemas de ensino (meta 18).

Entretanto, dado o carater orientador, disciplinador e necessario, com vistas
ao efetivo cumprimento do PNE, foram destacadas as pendéncias legais tratadas neste
estudo, o que requer a estrita observancia de prazos, a fim de que nao se comprometam
as diretrizes, metas e estratégias tracadas. Tais pendéncias legais sao sintetizadas em
quadro a seguir.
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Quadro 13: Ordenamento juridico requerido pelo PNE -
pendéncias legais
Norma Finalidade Prazo PNE
. = compatibilizar suas diretrizes, objetivos e metas com as a cada
PPA (Unido e . . ' . e
. finalidades pretendidas pelo PNE, fixando metas intermediarias quatro art. 10
demais entes) . : ) N
gue projetem o cumprimento das metas ao final do decénio; anos
x = definir como prioritarias acdes destinadas aos investimentos
LDO (Uniédo e - ~ : ; a cada
. publicos em educacéo fundamentais para o cumprimento das < art. 10
demais entes) . exercicio
metas do PNE;
LOA (Unido e = assegurar dotagbes orcamentérias suficientes para cumprimento a cada art. 10
demais entes) das metas previstas; exercicio )
leis estaduais, = elaborar seus correspondentes planos de educacao, ou adequar
distritais e os planos ja aprovados em lei, em consonéncia com as diretrizes, lano art. 8°
municipais metas e estratégias previstas no PNE nacional;
a definir = revisar indicador de investimentos em educagdo como propor¢ao
L . . Art. 5% e
(instancias de do PIB de acordo com as premissas adotadas pelo PNE e definir | premente meta 20
monitoramento) metodologia de célculo;
= implantar o Custo Aluno-Qualidade inicial - CAQi, referenciado no
conjunto de padrGes minimos estabelecidos na legislacéo
. . P ~ 2 anos estr. 20.6
educacional, a ser reajustado até a implementagéo plena do
lei federal Custo Aluno Qualidade - CAQ;
= implementar o Custo Aluno Qualidade - CAQ como parametro
; . ~ estrs. 20.7
para o financiamento da educacéo de todas etapas e 3 anos
! AP e 20.8
modalidades da educacéo basica;
Constituicao . ) . . .
Federal ou Lei do adequar 0 Eupdeb a fim de |mplep1§ntar o] goncelto CAQ ? CAQi, 2 anos estr. 20.10
Fundeb em substituicdo ao valor anual minimo nacional por aluno;
. = garantir fontes de financiamento permanentes e sustentaveis
lei federal L . o premente | estr. 20.1
para todos os niveis, etapas e modalidades da educacéo bésica;
. = definir percentuais de participagcdo da Unido nas receitas de
lei ou decreto . ST . ) . o o
federal royalties ou de participagao especial destinados ao Fundo Social premente | art. 5° - 85
e a 6rgdos da administracao direta;
= estabelecer as normas de cooperacgdo entre a Unido, os Estados,
. o Distrito Federal e os Municipios, em matéria educacional, e a
lei complementar - ~ - . ~ ) 2 anos estr. 20.9
articulacdo do sistema nacional de educagdo em regime de
colaboracéo;
= instituir o Sistema Nacional de Educacéo, responsavel pela
lei federal articulagdo entre os sistemas de ensino, em regime de 1 ano art. 13
colaboragéo;
= aprovar Lei de Responsabilidade Educacional, assegurando
lei federal padréo de qualidade na educagéo basica, em cada sistema e 1 ano estr. 20.11

rede de ensino.

Fonte: PNE 2014-2024 (Lei n° 13.005/2014).

Brasilia, 13 de agosto de 2014.

Claudio Riyudi Tanno

Consultor de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira
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