Consideragoes sobre o Custo Aluno Qualidade (CAQ)
Andlise do Todos Pela Educagdo sobre a incorporagdo do CAQ ao novo Fundeb

Origens da discussao sobre CAQ

O Custo Aluno Qualidade esta em debate desde 1989 no bojo das discussdes sobre a
regulamentacdo da Constituicdo Federal (CF), promulgada no ano anterior. A noc¢do de
um parametro de custo como uma das referéncias de qualidade educacional ndo é
nova e tampouco restrita ao Brasil. No entanto, no Pais o debate por vezes acabou se
afunilando para igualar “insumos” a “qualidade”. Isso se refletiu, por exemplo, na Lei
de Diretrizes e Bases da Educagdo (Lei 9.434/1996 — LDB), cujo inciso IX do Art. 49,
estipula que o dever do Estado com Educagdo escolar publica sera efetivado mediante
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” (grifo nosso).

Ndo houve, contudo, avango pratico na formulacdo da ideia de um CAQ até 2005,
quando houve uma primeira constru¢ao na linha de uma “escola padrdo ideal para todo
o Brasil”, como derivagdo do dispositivo da LDB. Esse conceito preliminar foi incluido no
Parecer da Camara de Educagdo Basica, do Conselho Nacional de Educac¢do (CEB/CNE)
n28/2010, que ndo foi homologado pelo MEC devido a fragilidades técnicas (explicitadas

no Relatério do GT-CAQ da Sase/MEC, de 2015).

No ambito da formulag¢do do Plano Nacional de Educacdo - PNE 2014-2024 (Lei 13.005,
de 2014), as discussdes em torno do Custo Aluno Qualidade e do Custo Aluno Qualidade-
Inicial (CAQi) recrudesceram, sendo incluidos em quatro das doze estratégias da Meta
20 do PNE, relativa ao percentual do Produto Interno Bruto (PIB) que deve ser aplicado
em Educacao.

Mais recentemente, e por pressao decorrente da lei do PNE, foi homologado o Parecer
CEB/CNE n2 3/2019, por meio do qual o CNE se manifestou afirmando ndo ter
competéncia legal para definir o valor financeiro do CAQi (Custo Aluno Qualidade-
inicial), remetendo o tema para deliberacdo do Ministério da Educacdo (MEC).

Por fim, a PEC 15/2015, cujo substitutivo foi aprovado na Camara dos Deputados em
julho de 2020, estipula que “o padrdo minimo de qualidade a que se refere o § 12 deste
artigo [Art. 211, da CF] considerard as condi¢ées adequadas de oferta e terd como
referéncia o Custo Aluno Qualidade (CAQ), pactuados em regime de colaboragcGo na
forma disposta em lei complementar, conforme o pardgrafo unico do art. 23 desta
Constituicdo.” Note-se que essa redacdo sugere que tanto o padrdao minimo de
gualidade como o CAQ serdo pactuados em regime de colaboracao na forma disposta,
ou seja, como definido pela lei complementar ao artigo 23 da CF (que prevé a instituicdo
do Sistema Nacional de Educacdo), e ndo na prdépria lei complementar (seja ao Fundeb,
seja ao SNE). Uma vez constitucionalizada a expressdao do CAQ, a sua regulamentacado
ganha importancia para que seja um dispositivo que promova a busca por solugdes para



o aumento da qualidade da gestdo publica, significando menos a¢do inibidora e mais
fortalecimento de parametros de gestao de insumos e processos educacionais.

Diferengas entre CAQ e CAQi

Segundo a Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo, que coordenou sua formulacao
inicial, “o CAQi é um indicador que mostra quanto deve ser investido ao ano por aluno
de cada etapa e modalidade da educa¢do bdsica. Considera os custos de manuten¢do
das creches, pré-escolas e escolas para que estes equipamentos garantam um padrdo
minimo de qualidade para a educagdo bdsica, conforme previsto na Constituicdo
Federal, na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n® 9.394/1996) e no Plano
Nacional de Educagdo (Lei 13.005/2014), entre outras leis.” Por coeréncia conceitual, se
a PEC do Fundeb faz referéncia ao “padrdao minimo de qualidade” ja estipulado na CF,
entdo ela deveria trazer em seu texto o CAQi e ndo o CAQ.

Considerando que a Campanha é a organizacdo que mais promove os dois conceitos, e
gue a maior parte das discussdes que constam dos anais do Congresso Nacional utiliza
esses conceitos, para promover seus atributos ou para apontar suas limitagdes e
inconsisténcias, é essencial conhecer o que a organiza¢do entende por CAQ e CAQi. O
trecho abaixo pode ser encontrado no site da organizagao:

“O CAQi é o padrdao minimo de qualidade, por isso ele recebe o “i” de
inicial. J& o CAQ avanca em relacdo ao padrdao minimo, pois considera o
carater dinamico do conceito de custo por aluno e também a capacidade
econémica do Brasil, posicionado como 62 economia do mundo. Assim,
o CAQ é o padrado de qualidade que se aproxima dos custos dos paises mais
desenvolvidos em termos educacionais. Ele deve ser estabelecido no prazo
de trés anos, porém sua implementacao pode ocorrer até 2024.

Enquanto o CAQi toma como referéncia para a remuneracao dos
profissionais a Lei do Piso Nacional Salarial do Magistério e como jornada
escolar dos alunos o tempo parcial (5 horas) — com excecdo da creche, que
é de 10 horas —, a Campanha Nacional pelo Direito a Educac¢do entende que
o CAQ deve considerar, ao menos, uma jornada de 7 a 10 horas para os
alunos e o piso para todos os profissionais da educacdo pautado no salario
minimo do Dieese (Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos).”?

O conceito de CAQ tem um valor simbdlico como referéncia de avaliacdo do
financiamento da Educacdo a luz de um padrdo de qualidade da oferta de ensino. Mas,
é fundamental explicitar que o CAQ, ndo é em si 0 padrdo, mas sim uma precificacdo de
um padrdo — que deve ser composto por elementos que devem ser universais no sistema
educacional brasileiro. Conceitualmente, a diferenca entre CAQ e CAQi é que o segundo
se refere a um “padrdo minimo”, enquanto o primeiro reflete um “padrao ideal”.

! https://campanha.org.br/caqgi-caq/o-que-e-o-caq/



https://campanha.org.br/caqi-caq/o-que-e-o-caq/

Tal defini¢ao permite aquilatar o tamanho do impacto fiscal que o eventual uso do CAQ
como “obriga¢do” para o padrao de qualidade pode ter nas redes municipais e estaduais
de ensino. Isso se dara principalmente se o Judiciario ou os drgdos autbnomos decidirem
utilizar como referéncia Unica e imutavel a conceituagdo e os cdlculos divulgados pela
Campanha, na auséncia de regulamentagdo do Executivo Federal e, agora, do préprio
Congresso Nacional, caso o termo seja de fato incluido no corpo da CF.

Outra maneira de avaliar tal impacto é conhecendo os valores calculados para o CAQ
nas diferentes etapas e modalidades da Educacdo Basica brasileira, constantes da tabela
abaixo, atualizada em 2018.

CAQ por etapa e modalidade de ensino, segundo a Campanha Nacional pelo Direito a
Educagdo (2018)

Creche TP (urbana) 125 1112 RS20.12260  R$I827927 | RS301667
Creche T1 (urbana) 's0 112 R$I921061  R$ISIIN  R$INIET
Pré-escola TP (urbana) |25 |20 (R$I450665 R$I349838  R$I0I6E7
Pré-escola T1 (urbana) 35 20 'R$21693.14  R$IFE7660  R$I9IET
Entino fandamancal - anos Wicleis TP 2% 2 R$I1.IS281  R$I043552  R$I0I667
(urbano) ! ! } ! !

f"’“l “,"“"“"“"“‘“"‘“‘" 3 2 RSIGO69SS  RSI4BI4S7 R$I921.67
E’( arcad "‘) el - 208 Snis 1P 2 3 R$9.08202  R$847788  R$IIIEM
f""""| ‘;“"‘""’"’“““"“"“ 3 30 R$I47ESS7  R$IZISII0  R$IS2IET
Ensino médio TP (urbana) 25 35 (R$7.369.09  R$678420  R$I70.84
EnsinomédioTi(urbano) (35 35 (R$1142860 R$I045882  R$I9N2I67
Ensino técnico profissional de nivel médio | 40 ‘25 (R$1762447 R$1634679  R$I921.67
Ensino fundamental - anos Inicials (campo) |25 16 (R$IBIESO4  RSI6IS677  R$I469.17
Ensino fundamental - anos finais (campo) |25 120 |R$IS83594 R$I482768  R$3I6200!
Ensino médio (campo) ‘25 24 |R$1281623 R$I231687  R$3IS2I67
Creche + pré-escola (campo) _50/'2.5 | 10718 (R$38.16836 R$3I561298 |

Educagio de jovens e adultos, ensino

fund Y ) AIS .21 .RSI).OQ.” 'Blllu.ﬂ .m«m
Educacio especial indlusiva 25 N/A R$289565.48 R$28965.48 R$7.240.02

Fonte: https://media.campanha.org.br/caq/pdf/quanto-custa-a-educacao-publica-de-qualidade-no-brasil.pdf

Qual a relagao entre insumos, gastos e qualidade educacional?

As evidéncias disponiveis na literatura especializada sdo mistas quando se trata de
vincular valor por aluno e qualidade, bem como sobre insumos e rendimento escolar.
Por um lado, diversas pesquisas tém mostrado que o nivel de investimento por aluno
importa, sobretudo nas localidades mais vulneraveis e que partem de baixos patamares
historicos de investimento (Jackson, 2015; Vegas e Coffin, 2015; Hyman, 2017;
Lafortune, 2018). Por outro, vasta literatura também aponta que nem sempre maior
investimento _em insumos educacionais resulta _em melhoria dos resultados de
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qualidade educacional, cuja premissa é o direito a aprendizagem dos estudantes
(Monteiro, 2015; Amaral e Menezes-Filho, 2008; Hanushek e Luque, 2003; Rocha,
Duarte, Gadelha, Oliveira e Pereira, 2013; Diniz, Fontanive e Klein, 2013).

O CAQ relaciona, em sua proposta original de formulacao, insumos escolares que juntos
estariam associados a Educacdo de qualidade, expressada por um Ideb (indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica) 6,0 — sem, contudo, embasar-se em modelagem
causal ou em estatisticas empiricas robustas que o sustentem. A ideia de “insumos
indispensaveis”, porém, pressupde relacdo causal entre tais insumos e qualidade. A
literatura apresenta resultados variados sobre os determinantes da qualidade da
Educacdo, mas é clara em apontar que a qualidade da Educacdo é funcdo de insumos e
de processos (escolares e na rede de Educacdo), gue qualificam o uso desses insumos.
Posto de outra forma, os processos educacionais e gerenciais, além dos fatores
extraescolares, sdo determinantes dos resultados de aprendizagem que serdo
alcancados a partir de certos insumos. Ter professores em numero suficiente e com
remuneracdo similar a dos profissionais com mesmo nivel de formacdo ndo leva
automaticamente a qualidade de ensino-aprendizagem, sendo necessdria formacgao
inicial e continuada adequadas e uma carreira docente bem estruturada (Bruns e Luque,
2014), além de outros fatores de valorizagao dos profissionais do Magistério. Outro fator
que impacta fortemente o custo educacional e, consequentemente, o calculo de CAQi e
CAQ, é o numero de estudantes por turma. A literatura aponta que as politicas de
reducdo de turmas apresentam resultados significativos apenas nas situagcdes em que
os professores tém maior experiéncia (anos de docéncia) e melhor qualificagdo (Jepsen
e Rivkin, 2009; Mueller, 2013; Ding e Lehrer, 2005). Considerando que o efeito do
tamanho das turmas na aprendizagem dos estudantes é mediado pela qualificacdo e
experiéncia dos professores, que variam consideravelmente entre redes educacionais e
dentro das prdprias escolas, torna-se extremamente complexo definir uma propor¢ao
ideal de estudantes por turma. Em um cenario que o gasto com professores representa
cerca de 80% do orgamento educacional nos municipios brasileiros, essa discussao é
fundamental para orientar quais devem ser os parametros minimos de qualidade.

A complexidade da associa¢do entre insumos, custos e qualidade pode ser observada
também nas estatisticas dos municipios brasileiros. Utilizando os dados de 2015, pode-
se constatar que o Brasil apresenta resultados variados para cada perfil de gasto por
aluno. Entre os municipios do Pais, ha aqueles com Valor Aluno Ano Total (VAAT)
superior a RS 6.000 com Ideb do EF-1 inferior a 4,5, enquanto outros tém VAAT inferior
a RS 4.000 com Ideb superior a 6,0. Uma outra forma de demonstrar essa
heterogeneidade é quando analisamos gasto e resultado: os 10% municipios de melhor
Ideb com VAAT entre RS 3.800 e RS 4.000 tém resultados superiores a média do Ideb
dos municipios com VAAT entre RS 6.000 e RS 6.500.

A diversidade de realidades sociais, culturais e educacionais do Brasil requer que
padrdes de qualidade levem em consideracdo diferentes elementos regionais e
socioeconOmicos para a parametrizacdo de insumos e processos. Isso implica em uma
grande varia¢do dos custos das escolas no Brasil (Farenzena, 2005). E importante refletir,
por exemplo, sobre a pertinéncia de ar-condicionado em todas as salas de aula do Pais
(algo fundamental nas regides de clima mais quente), sobre os gastos de manutencao




escolar em regides de alta umidade e sobre a necessidade de biblioteca mesmo em
escolas que atendem a um pequeno numero de estudantes (onde salas ou espacgos de
leitura podem ser até mais proveitosos no uso do espaco escolar). Além disso, diferentes
insumos educacionais apresentam diferentes precos, regionalmente estabelecidos em
fungdo das dinamicas econdmicas. Idealmente, um sistema de custos de referéncias
para padrdes de qualidade deve abarcar variacdes adaptaveis as diferentes realidades,
0 que, por sua vez, requer que ocorra antes a construcao de tipologias de escolas.

Quais os potenciais efeitos da inclusao do CAQ na CF no ambito da PEC do Fundeb?

Ainda ndo é possivel prever com seguranca qual sera o impacto da constitucionalizacao
do CAQ, porque tudo dependerd do desenho conceitual que serd definido em
instrumentos infraconstitucionais. Positivamente e em um primeiro momento, uma
perspectiva otimista leva a considerar que a constitucionalizagdo pode jogar luz na
auséncia de infraestrutura escolar basica em muitas localidades, promover debates mais
maduros e profundos sobre a conceitua¢cdo do CAQ, como a relacdo entre insumos e
processos, e, ainda, estimular a operagcdao de instancia interfederativa nacional (que
chegou a ser criada em 2016) para pactuar conceitual e tecnicamente os padrdes
minimos e seus custos correlatos de referéncia.

Contudo, a depender de como for regulamentado, ou mesmo se a regulamentacao
demorar a ser feita, o CAQ pode gerar consequéncias indesejadas para os sistemas
educacionais. Sua definicdo como premissa constitucional acompanhada de uma
formulacdo baseada em lista rigida e extensiva de insumos educacionais para um padrao
Unico de escola no Brasil inteiro pode desencadear uma onda de judicializacdo da
Educacdo Basica, especialmente caso as denuncias deixem de contemplar o que as
evidéncias apontam: apenas 0s insumos nao levardo automaticamente a melhoria da
gualidade da Educacao.

A inclusdao do CAQ no texto constitucional gera inseguranca juridica aos gestores
educacionais, na medida em que ndo sdo claras as consequéncias para 0s municipios e
estados que ndo atingirem o custo ou a lista de insumos estipulados. Essa preocupacado
foi apresentada em audiéncias publicas da Comissao Especial do Fundeb na Camara dos
Deputados, pelos representantes do Conselho Nacional de Secretdrios de Educacdo
(Consed) e da Confederagao Nacional de Municipios (CNM).

O texto abre espaco para que o Ministério Publico promova acdo civil publica contra
estados e municipios para compeli-los a aplicar o CAQ, mesmo que as redes de ensino
atendam a vinculagcdo constitucional para a Educagdo e garantam bons resultados de
aprendizagem para seus estudantes. E possivel inclusive que as contas anuais dos
gestores publicas recebam parecer desfavoravel dos Tribunais de Contas caso nao
alcancem o custo aluno qualidade. Outros problemas a considerar sdo as brechas para
judicializacdo das listas extensivas, inclusive sob o aspecto da sua constitucionalidade.
N3o ha clareza de quem determinara os insumos e respectivos custos, ou mesmo quais
os critérios para estabelecé-los, especialmente considerando que o Conselho Nacional
de Educacdo ja se manifestou contrariamente a possibilidade de sua Camara de
Educacdo Basica atuar nesse sentido.



Na histéria da Educagdo brasileira, processos de judicializagdo por vezes sao favoraveis
a Educacdo, sobretudo quando ampliam a “importancia politica” da drea. Mas esse
conjunto de riscos juridicos sobre ordenadores de despesa pode significar um
engessamento da gestdo publica, com politicas educacionais orientadas apenas a
insumos, desconsiderando a necessidade de qualidade dos processos para a
aprendizagem dos estudantes. Ao fim e ao cabo, além de gerar potencial inseguranga
juridica e fomento a judicializacdo da gestdo da Educacdo, pode levar gestores publicos
comprometidos e qualificados a se afastarem das posi¢cdes de lideranca para evitar
processos administrativos estabelecidos em um indicador rigido, tecnicamente fragil e
orientado exclusivamente a insumos.

Pensando na qualidade real da Educacdo Publica, a inclusdo do CAQ na Constituicdo
Federal necessariamente precisara ser seguida de um debate maduro, profundo e nao-
dogmatico sobre CAQ, aproveitando seus atributos e enfrentando seus riscos. Isso inclui
gue o tema seja debatido na Lei do Sistema Nacional de Educacado (SNE), organizando os
principais elementos componentes do padrdao minimo de qualidade e remetendo a sua
definicdo para instrumento infralegal construido em instancia interfederativa,
amparado em estudos técnicos atualizados. A definicdo de custo, para ser robusta,
precisa ser derivada da definicdo anterior de padrdoes minimos (composta por insumos
e processos), considerando ainda a adaptabilidade dos padrées as realidades regionais
e socioecondmicas no Brasil heterogéneo, além de referenciais oficiais de custo que hoje
ja estdo a disposicdo. Ainda, é importante que haja constante atualizacdo desses
padrdes e de seus custos correlatos de implementacdo, servindo de referéncia sempre
contemporanea para a qualificacdo da gestao publica.



