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RESUMO

O artigo explora trés questdes: a primeira, o que traz o Parecer do Conselho
Nacional de Educagdo/Camara de Educagdo Basica (CNE/CEB) n° 8/2010;
a segunda, se ¢ possivel aos Tribunais de Contas utilizar o Parecer sem a
homologagdo do Ministério da Educagao; e a terceira, sendo possivel, em
que medida e quais as potencialidades de utilizagdo do Parecer. A partir da
analise exploratoria entre o arcabouco normativo e doutrinario norteadores
das competéncias dos Tribunais de Contas com os parametros estabelecidos
no Parecer CNE/CEB n° 8/2010, foi possivel a identificagdo de potenciais
usos do documento pelos Orgios de Controle, de modo a aprimorar a gestdo
e cooperar com a elevagdo das condigdes das escolas publicas do Brasil.
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ABSTRACT

This paper explores three issues: first, what led to the Opinion of the Na-
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tional Council of Education/Basic Education Hall (CNE/CEB) no. 8/2010;
secondly, if it is possible for the Courts of Accounts to use the parameters
of the cited Opinion without its homologation by the Ministry of Educa-
tion; and finally, such Opinion can be used, to what extent and what are the
possibilities of its application. Through an analysis of legal frameworks
and academic views regarding the jurisdiction of the Courts of Accou-
nts and parameters established in the CNE/CEB Opinion 8/2010, it was
possible to identify the potential uses of the document by external audit
institutions improve administration and policies, in addition to aiding in
the improvement of the state of public schools in Brazil.

Keywords: Education. Management. “Cost Student Quality (CAQ)”.
Courts of Accounts.
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1 INTRODUCAO

Os Tribunais de Contas tém aprofundado suas fiscalizagdes no cam-
po da aplica¢do dos recursos destinados a educac¢do®. Contudo, quando a
questdo envolve a garantia da equalizagdo de oportunidades educacionais
em todo territorio nacional, decorrente de um padrdo de qualidade legal-
mente instituido, os auditores ainda se ressentem da auséncia de pardmetro
objetivo.

2 Citamos, por exemplo, os seguintes documentos: a Auditoria Operacional no Programa Proinfancia e a
Auditoria Coordenada do Ensino Médio no Brasil, realizadas pelo TCU (BRASIL, 2014c; 2014d); a Radiografia da
Educagao Infantil, realizada pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (2010-2015); o Monitoramen-
to do Programa Fortalecimento da Educagao Basica ¢ o Fortalecimento da Educagdo Basica (Auditoria Coordenada
em Agdes do Ensino Médio) (BAHIA, 2013, 2016) realizados Citamos, por exemplo, os seguintes documentos: a
Auditoria Operacional no Programa Proinfancia e a Auditoria Coordenada do Ensino Médio no Brasil, realizadas
pelo TCU (BRASIL, 2014c; 2014d); a Radiografia da Educagdo Infantil, realizada pelo Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul (2010-2015); o Monitoramento do Programa Fortalecimento da Educagdo Basica e
o Fortalecimento da Educagdo Basica (Auditoria Coordenada em Agdes do Ensino Médio) (BAHIA, 2013, 2016)
realizados pelo Tribunal de Contas do Estado da Bahia.
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Embora a Constituicao Federal e a Lei n° 9.394, de 20 de dezembro
de 1996 (Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Nacional — LDB), exijam
padrdo minimo de qualidade de ensino, ndo ha defini¢do objetiva de quais
sdo os insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino
-aprendizagem que possam nortear os trabalhos dos Tribunais de Contas
na busca de proteger e prevenir as mazelas da ma gestdo e da corrupgao,
caracterizadas por ineficiéncias e/ou ilegalidades alocativas dos recursos.

Um parametro com essa finalidade foi adotado pelo Conselho Na-
cional de Educacdo, mediante o Parecer do Conselho Nacional de Edu-
cacdo/Camara de Educagdao Basica (CNE/CEB) n° 8/2010, estabelecendo
a matriz do Custo Aluno Qualidade (CAQ); porém o parecer padece de
homologacdo do Ministro da Educacao.

Com efeito, a partir da analise exploratoéria entre o arcabougo nor-
mativo e doutrinario norteadores das competéncias dos Tribunais de Con-
tas com os parametros estabelecidos no Parecer CNE/CEB n° 8/2010, esta
pesquisa tem a pretensdo de identificar as potencialidades de aplicagao,
pelos Tribunais de Contas, dos parametros do CAQ adotados pelo parecer
CNE/CEB n° 8/2010.

2 OS PADROES MINIMOS DE QUALIDADE DA EDUCACAO DE-
FINIDOS PELO PARECER CNE/CEB N° 8/2010

De acordo com o art. 4°, inciso IX, da Lei de Diretrizes e Bases
(LDB), os padrdes minimos de qualidade de ensino correspondem a “va-
riedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem”. Como se obser-
va, ndo € possivel precisar o sentido e o alcance dos padrdes minimos de
qualidade a partir da defini¢ao da Lei n°® 9.394/1996.

O exame da questao foi submetido a Camara de Educacdo Basica
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do Conselho Nacional de Educacdo por uma comissdo composta pelos
conselheiros César Callegari, José Fernandes de Lima, Mozart Neves Ra-
mos ¢ Regina Vinhaes Gracindo. Essa comissao, com fundamento nos ar-
tigos 206 e 211 da Constituigdo Federal, e nos artigos 3° e 4°, inciso [X, da
Lei n°® 9.394/1996, adotou o Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQi) como
referéncia para a constru¢do da matriz de padroes minimos de qualidade
para a educagao basica publica no Brasil.

O trabalho da comissao foi aprovado por unanimidade pela Camara
de Educagdo Basica do Conselho Nacional de Educacdo, mediante o Pare-
cer CNE/CEB n°8/2010, contemplando oito anexos. O Anexo [ apresenta
uma tabela de referéncia para decisdes dos o6rgaos do Poder Publico, com
estimativa do nlimero de alunos, classes, total de professores, nimero de
salas de aula, alunos por classe, jornada diaria do aluno e jornada semanal
do professor por fase e etapa da educacdo basica e da modalidade escola
de educagao do campo, conforme demonstrado:

Tabela 1: Referéncia para decisdes dos 6rgaos do Poder Publico

ANEXOT - Estimativa do mimero de alunos, classes, total de professores, mimero de salas de aula,
alunos/classe, jornada didria do aluno e jornada semanal do professor por etapa da educacio basica®
Salas | Alunos Jornada do Jornada

Etapa da educacio N de N de N de de por Aluno Semanal do
hdsica Alunos Classes = Professores | Aula Classe (horas/dia) Professor
Creche 130 10 20 10 13 10 40

Pré-escola 240 12 12 ] 2 ] 40
EF anos imiciais 480 18 20 10 24 3 40
EF anos finais 600 20 20 10 30 j 40
Enzino médio 200 30 30 15 30 3 40
EF educaciio do
CAMPo — 3105
inigiais 60 4 4 2 15 3 40
EF educagio do
campo — anos finais 100 4 4 s 2 5 40

* Para fixar a relagdo do nmimero de alunos por turma, o CAQH tomou como referéncia a relagio prevista ne projeto
original da LDB (substitutivo de Jorge Hage), assim como a relagio prevista para a educagio infantil constante no
documento “Subsidios para credenciamento e funcienamento de instituipdes de educagio infantil™ do Ministério da
Educacio (MEC), de 1988.

Fonte: Brasil (2010).
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Os Anexos de II a VIII definem por etapa da educagdo basica® a
estrutura e as caracteristicas do prédio (A), os equipamentos e material
permanente (B) e os insumos de referéncia para o funcionamento (C). A
titulo de exemplo, assim estdo dispostas as tabelas relativas etapa creche:

Tabela 2: Estrutura ¢ caracteristicas do prédio da creche

ANEXO II - CRECHE
A _Fstrutura e caracterisiicas do prédio da creche

Descricdo do prédio Quantidade m*fitem

1. Salas de aula 10 30

2. Sala de diregio/equipe 2 20

3. Sala de professores 1 15

3. Sala de leitura biblioteca — 1 a3

5. Bergario |Ajustar linha da tabelaf 1 30

6. Refeitorio 1 43

1. Lactirio 1 20

8. Copa/Cozinha 1 15

0. Pitio coberto 1 200

10. Parque infantil 1 10

11. Banheiro de funciondriosprofessores ¥ 10

12. Banheiro de criangas 10 10

13. Sala de deposito 3 15

14. Salas de TV/Video 1 30

15. Total (m®) N 915
Fonte: Brasil (2010).

Tabela 3: Equipamento e material permanente para creche
ANEXO II - CRECHE
B — Equipamento e material permanente para creche
Descricio Quantidade
1. Esportes e brincadeiras
1.1. Colchonetes 20
1.2. Conjunto de brinquedos para parquinho 1
Fonte: Brasil (2010).
3 As etapas sdo: Creche, Pré-escola, Escola de ensino fundamental (EF) — anos iniciais, Escola de ensino

fundamental — anos finais, Escola de ensino médio, Escola de educagdo do campo ensino fundamental — anos ini-
ciais, Escola de educagdo do campo ensino fundamental — anos finais.
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Tabela 3 (continuagdo): Equipamento e material permanente para creche

ANEXO II - CRECHE
B — Equipamento e material permanente para creche

Descricao Quantidade
2. Cozinha
2.1. Congelador de 305 litros 1
2.2. Refrigerador de 270 litros 2
2.3. Fogdo comum para lactario 1
2.4. Fogao industrial 1
2.5. Liquidificador industrial 1
2.6. Botijao de gas de 13 quilos 2
3. Colecgdes e materiais bibliograficos
3.1. Enciclopédias 1
3.2. Dicionario Houaiss ou Aurélio 1
3.3. Outros dicionarios 1
3.4. Literatura infantil 1.200
3.5. Material complementar de apoio pedagogico 200

4. Equipamentos para audio, video e foto

4.1. Retroprojetor 1
4.2. Tela para retroprojetor 1
4.3. Televisor de 20 polegadas (10 salas de aula) 10
4.4. Videocassete 1
4.5. Suporte para video e TV 10
4.6. DVD (10 salas de aula) 10
4.7. Méquina fotografica 1
4.8. Aparelho de CD e radio 10
5. Setor de informatica

5.1. Computador para administragdo/docentes 4
5.2. Impressora a laser 2
5.3. Copiadora multifuncional 1
5.4. Guilhotina 1

Fonte: Brasil (2010).
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Tabela 3 (continuagdo): Equipamento e material permanente para creche

ANEXO II - CRECHE
B — Equipamento e material permanente para creche

Descri¢iao Quantidade

6. Mobiliaria em geral
6.1. Mobiliario infantil 120
6.2. Cadeiras 160
6.3. Mesa tipo escrivaninha 10
6.4. Arquivo de aco com 4 gavetas 10
6.5. Armario madeira com 2 portas 10
6.6. Mesa de leitura 1
6.7. Mesa de reunido da sala de professores 1
6.8. Armario com 2 portas para secretaria 1
6.9. Mesa para refeitorio S
6.10. Mesa para impressora 2
6.11. Mesa para computador 4
6.12. Estantes para biblioteca 4
6.13. Bergos e colchdes 30
6.14. Banheira com suporte 2
6.15. Quadra para sala 10
7. Aparelhos em geral
7.1. Bebedouro elétrico 2
7.2. Circulador de ar 10
7.3. Maquina de lavar roupa 1
7.4. Secadora 1
7.5. Telefone 1
Fonte: Brasil (2010).
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Tabela 4: Insumos de referéncia para o funcionamento da creche

ANEXO II - CRECHE
C — Insumos de referéncia para o funcionamento da creche

Descricio Quantidade
1. Pessoal docente
Professor com ensino superior (40h) 20
Professor com Ensino Médio (40h) 1
2. Pessoal de gestao
Diregao 1
Secretaria 2
Manutengéo e infraestrutura 1
Coordenador pedagogico 1
3. Bens e servigos
Agua/luz/telefone (més) 1
Material de limpeza 1
Materiais pedagogicos e brinquedos por crianga 1
Projetos de agdes pedagogicas por crianga 1.200
Material de escritorio (més) 200
Conservagao predial (ano) 1
Manutengao e reposi¢ao de equipamento (més) 1
4. Alimentagio
Funcionarios 4
Alimentos (5 refei¢des/dia por crianga) 2
5. Custos na administrac¢iio central
Formagao profissional 120
Encargos sociais (20% do pessoal) 160
Administrac¢ao e supervisao (5%) 10

% do PIB per capita estimado pelo CAQi por crianca

Fonte: Brasil (2010).

O Parecer CNE/CEB n° 8/2010 da& concretude aos artigos 206 ¢

o

211 da Constituicao Federal, e aos artigos 3° e 4°, inciso IX, da Lei n
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9.394/1996, constituindo as balizas do padrao minimo de qualidade, que
serve de parametro para demonstrar e corrigir as disparidades das condi-
¢oes de qualidade da infraestrutura do ensino. Até a presente data nao ha
homologagdo do referido parecer, nem tdo pouco manifestagdo do MEC
para a sua ndo homologacao.

Cumpre registrar que a sociedade civil, em especial aquela repre-
sentada pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagao, com forte atua-
¢do na tramitagdo do projeto de lei que institui o Plano Nacional de Educa-
¢a0, conseguiu incluir o CAQ nas estratégias 7.21, 20.6, 20.7, 20.8 ¢ 20.10
da Lein® 13.005/2014, a saber:

Meta 7: [...]

Estratégias:

[...]

7.21) a Unido, em regime de colaboragdo com os entes federa-
dos subnacionais, estabelecera, no prazo de 2 (dois) anos conta-
dos da publicago desta Lei, parametros minimos de qualidade
dos servicos da educagdo basica, a serem utilizados como re-
feréncia 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 20: [...]

Estratégias:

[...]

20.6) no prazo de 2 (dois) anos da vigéncia deste PNE, sera
implantado o Custo Aluno-Qualidade inicial — CAQI, refe-
renciado no conjunto de padrdes minimos estabelecidos na le-
gislag@o educacional e cujo financiamento sera calculado com
base nos respectivos insumos indispensaveis ao processo de
ensino-aprendizagem e sera progressivamente reajustado até
a implementacio plena do Custo Aluno Qualidade — CAQ;
20.7) implementar o Custo Aluno Qualidade — CAQ como
parametro para o financiamento da educacio de todas eta-
pas e modalidades da educacao basica, a partir do calculo e
do acompanhamento regular dos indicadores de gastos educa-
cionais com investimentos em qualificagdo e remuneragdo do
pessoal docente e dos demais profissionais da educagao publica,

w
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em aquisicdo, manutengdo, construg@o e conservagao de insta-
lagdes e equipamentos necessarios ao ensino € em aquisicao
de material didatico-escolar, alimentagdo e transporte escolar;
20.8) 0 CAQ sera definido no prazo de 3 (trés) anos e sera
continuamente ajustado, com base em metodologia formu-
lada pelo Ministério da Educa¢do — MEC, e acompanhado
pelo Forum Nacional de Educacdo — FNE, pelo Conselho Na-
cional de Educagdo — CNE e pelas Comissdes de Educagao da
Camara dos Deputados ¢ de Educac@o, Cultura e Esportes do
Senado Federal;

20.10) cabera a Unifo, na forma da lei, a complementacio de
recursos financeiros a todos os Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios que niio conseguirem atingir o valor do CAQi
e, posteriormente, do CAQ. (BRASIL, 2014a, grifos nossos)

Considerado estratégico para implementacdo de outras metas do
Plano, o CAQ fundamentado nos artigos 206 e 211 da Constituicdo Fede-
ral, nos artigos 3° e 4° da Lei de Diretrizes Bases da Educagdo Nacional e
nas estratégias 7.21, 20.6, 20.7, 20.8 ¢ 20.10 da Lei n°® 13.005/2014 (Plano
Nacional de Educagdo — PNE — 2014-2024), ainda nao foi regulamentado
pela Unido, possivelmente porque sera esse ente federativo o responsavel
por assegurar a cooperacao financeira aos Estados, Distrito Federal e mu-
nicipios no atendimento dos parametros de qualidade.

A omissdo da Unido foi escopo de apreciagao no Tribunal de Contas
da Unifo, que determinou ao Ministério da Educacdo que apresentasse a
Corte de Contas, no prazo de 90 dias a contar da ciéncia do acérdao, plano
de agdo indicando etapas, prazos e responsaveis (acorddo n° 618/2014):

9.1.1. elaborar modelo avaliativo a ser aplicado futuramente e
que possibilite exprimir a qualidade do ensino médio por escola;
9.1.2. estabelecer sistematica visando ao incremento da consis-
téncia das informagdes prestadas por estados e Distrito Federal
no Siope quanto ao cumprimento do disposto no art. 22 da Lei
11.494/2007 (Lei do Fundeb);

9.1.3. regulamentar os padrdes minimos de qualidade de ensino
(art. 4°, IX, da LDB) e definir, a partir desses padrdes, valor

358 Rev. Controle, Fortaleza, v. 16, n.2, p. 349-375, jul/dez, 2018.



minimo por aluno que assegure ensino de qualidade e sirva de
parametro orientador da complementacdo da Unido ao Fundeb
de cada estado (art. 60, V, do ADCT). (BRASIL, 2014b)

Cabe assinalar, por necessario, que o ministro da Educagdo, José
Henrique Paim Fernandes, opds embargos a decisdo anteriormente citada,
sustentando, de conforme com o Acérddo 618/2014 — Plenario, haver con-
tradigdes e omissdes no acordao, uma vez que a “deliberagdo nao levou
em consideragdo: o pacto federativo, a competéncia supletiva da Unido em
matéria de educagdo, a discricionariedade administrativa e os obstaculos
orgamentarios para a adog¢do de tais medidas” (BRASIL, 2015, p. 2). Os
embargos foram acolhidos parcialmente pelo TCU, que reformulou em 22
de abril de 2015 a redagdo dos itens 9.1, 9.1.1, 9.1.2 ¢ 9.1.3 do acoérdao
618/2014 — Plenario, da seguinte forma:

9.1. determinar ao Ministério da Educag@o, com fundamento
no art. 43, 11, da Lei 8.443/1992, ¢ art. 250, 11, do Regimento
Interno TCU, que apresente a este Tribunal, no prazo de 90 (no-
venta) dias, plano de a¢do contendo, no minimo, as medidas a
serem adotadas, os responsaveis pelas acdes e 0 prazo previsto
para implementagdo, com vistas a sanear os problemas a seguir
identificados:

9.1.1. auséncia de sistema avaliativo que permita indicar a qua-
lidade do ensino médio por escola, o que dificulta o cumprimen-
to do que estabelece o art. 206, VII, da Constituicdo Federal, e
os arts. 3°, IX, e 9°, VI, da Lei 9.394/1996 (Lei de Diretrizes ¢
Bases da Educacdo — LDB);

9.1.2. inconsisténcia das informagoes relativas a despesa de
pessoal constantes no Siope — Sistema de Informagao sobre Or-
¢amentos Publicos em Educacéo, o que prejudica o cumprimen-
to do disposto no art. 22 da Lei 11.494/2007 (Lei do Fundeb);
9.1.3. falta de regulamentagdo dos padrdes minimos de qualidade
de ensino, definidos como a variedade e quantidade minimas, por
aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do proces-
so de ensino-aprendizagem, dificultando a adequada alocag@o dos
recursos da educacdo e o cumprimento do art. 4°, X, da LDB, e
art. 206, VII, da Constituicdo Federal. (BRASIL, 2014b)
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Em vista do escoamento do prazo para regulamentagdo do CAQi, a
Associacao os Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) € o
Instituto Rui Barbosa (IRB) encaminharam o Oficio Conjunto Atricon/IRB
n°® 1/2016 ao MEC, em 4 de agosto de 2016, solicitando a regulamentagao
do CAQi ou, alternativamente, a ado¢do do Parecer CNE/CEB n° 8/2010.

Com efeito, o objetivo perseguido pelo legislador constituinte e pelo
legislador infraconstitucional, em matéria de garantia de padrao de quali-
dade da educagdo, ndo pode ser aniquilado pela Unido em detrimento dos
demais entes federados, cujos ombros carregam a maior parte da responsa-
bilidade de oferecer ensino basico gratuito e de qualidade*. Os “obstaculos
or¢amentarios” alegados pela Unido para nao regulamentar o CAQ sequer
podem ser atribuidos a clausula da “reserva do possivel”, ja que inexiste
justo motivo objetivamente aferivel que sustente o uso dessa teoria.

3 O DEVER DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DE FAZER RECO-
MENDACOES VISANDO AO APRIMORAMENTO DA GESTAO
DOS RECURSOS PUBLICOS

O controle externo exercido pelos Tribunais de Contas ndo € o fim
em si memo. Sua func¢do constitucional republicana ¢ contribuir para que
as acOes dos entes federados alcancem os objetivos fundamentais descri-

tos no art. 3° da Carta de Outubro, quais sejam:
I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria; II — garantir
o desenvolvimento nacional; III — erradicar a pobreza e a mar-
ginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; [V
— promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,

4 Diante da mora da Unido, em 28 de outubro de 2016 a Procuradoria-Geral da Reptiblica protocolou
parecer no ambito da Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 71 (ADPF 71), posicionando-se
acerca de omissao da Unido em definir nacionalmente padrdo minimo de qualidade no ensino, que resultaria hoje no
aumento de sua contribui¢do ao Fundo de Manutengéo de Desenvolvimento da Educagio Basica e Valorizagdo dos
Profissionais da Educagao (Fundeb). Tramita também a ag@o civil Publica movida pelo Ministério Ptblico Federal,
autuada sob o n° 0141108-86.2016.4.02.5101, para que a Unido seja obrigada a cumprir obrigagdo constitucional e
legal de fixar o CAQ.
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sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminag@o.
(BRASIL, 1988)

No exercicio da fiscalizacdo, quando identificada qualquer irregu-
laridade, cumpre aos Tribunais de Contas emitir recomendagdes e deter-
minagdes visando a corre¢ao das agdes. Nesse sentido, € oportuno trazer
a distingdo entre recomendacdo e determinacdo, conforme descricdo do
Manual de Boas praticas processuais dos Tribunais de Contas, de autoria
de Freitas e Mileski (2013, p. 50-51, grifo nosso), publicado pela Atricon:

Os Tribunais de Contas, além das determinacdes, deverio fa-
zer recomendacdes para a corre¢iao das deficiéncias verifica-
das no exercicio do controle externo, visando ao aprimora-
mento da gestdo dos recursos publicos. No entanto, quando
detectado vicio de antijuridicidade, convém dar preferéncia
a determinacio, pois nio se trata de mera sugestdo de aper-
feicoamentos procedimentais.

Consoante a obrigatoriedade estabelecida no inciso IX do art.
71 da Constitui¢do, cuja norma ¢ de carater geral, abrangente
de todo o procedimento de controle efetuado pelo Tribunal de
Contas, deve ser assinado prazo para que o 6rgdo ou entidade
adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
sempre que verificada ilegalidade.

Assim, nos procedimentos de auditoria, de emissdo de parecer
prévio, de julgamento de contas ou de apreciagdo de legalida-
de, quando for constatada ilegalidade que enseje modificagao
ou sustagdo de ato, mesmo que resulte em decisdo com fixacao
de débito e aplicagdo de multa, o Tribunal de Contas tera de
assinar prazo para que sejam adotadas as providéncias determi-
nadas pela decisdo, no sentido de ser restabelecida a legalidade
rompida. (Grifo nosso)

A primeira vista, as determinagdes teriam mais forga cogente, toda-
via, diante da funcdo constitucional exercida pelos Tribunais de Contas de
contribuir para que as agoes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios alcancem os objetivos fundamentais do Estado Democratico de
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Direito, as recomendacdes também devem ser observadas pelos gestores
publicos como verdadeiros “alertas”, nos moldes lecionados por Elida Gra-
ziane Pinto (2013), guardada sua natureza de instrumento preventivo.

Nesse sentido, embora o Parecer CNE/CEB n°® 8/2010 esteja pen-
dente de homologagédo pelo Ministro da Educagao®, o que afastaria o uso do
documento como fonte de determinagdes; € possivel o uso pelos Tribunais
dos parametros estabelecidos no Parecer para emissao de recomendagdes
voltadas ao aprimoramento da gestao.

Como tnico documento emitido por 6rgdo institucionalmente for-
malizado no pais (Conselho Nacional de Educagdo/Camara de Educagao
Basica) a dar concretude aos artigos 206 ¢ 211 da Constitui¢ao Federal e
aos artigos 3° e 4°, inciso IX, da Lei n® 9.394/1996, estabelecendo a matriz
de padrdes minimos de qualidade para a educagdo basica publica no Bra-
sil, o Parecer CNE/CEB n° 8/2010 se constitui em um relevante indicador
de boas praticas.

Sob este enfoque, também ¢ importante assinalar que as Normas
Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (INSTITUTO RUI BARBOSA,
2017, p. 24) estabelecem que as fontes de critérios “podem ser especificos
ou mais gerais, ¢ podem ser extraidos de varias fontes, incluindo leis, regu-
lamentos, padrdes, principios solidos e boas praticas”.

4 AS POTENCIALIDADES DE APLICACAO DO PARECER CNE/
CEB N° 8/2010 PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS COMO REFE-
RENCIA DE PADRAO MINIMO DE QUALIDADE PARA A EDU-
CACAO BASICA

A seguir serao identificadas as potencialidades de aplicagdo do Pa-
recer CNE/CEB n° 8/2010, que estabeleceu a matriz de padrdes minimos

5 Lein®9.131, de 24 de novembro de 1995: “Art. 2° As deliberagdes e pronunciamentos do Conselho Ple-
no e das Camaras deverdo ser homologados pelo Ministro de Estado da Educagéo e do Desporto” (BRASIL, 1995).
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de qualidade para a educacao bésica publica no Brasil quando no exercicio
das competéncias para apreciagdo e julgamento de contas, para realizagao
de auditorias operacionais ¢ no acompanhamento da Lei de Responsabili-
dade Fiscal (LRF).

4.1 Na apreciacdo das contas de Governo

No caso dos chefes do Poder Executivo, de acordo com a Constitui-
¢ao de 1988, as contas anuais sdo entregues para julgamento ao Poder Le-
gislativo, que cumpre essa missdo apos escrutinio do Tribunal de Contas,
realizado por meio de analise técnica descrita em relatorio e consubstan-
ciada em parecer prévio conclusivo sobre a gestao dos recursos publicos a
cargo do titular do Executivo.

O produto enviado pelos Tribunais de Contas as Casas Legislativas,
além de apontar para as condi¢des da gestdo, opinando por sua aprovacao
ou rejeicdo, segue para o Parlamento com recomendagdes e determinagdes
voltadas as corregdes das irregularidades verificadas, o que materializa a
fung@o preventiva do controle externo.

Por forca da vinculacdo constitucional de recursos do or¢camento a
serem aplicados em educagdo (minimo de 18% da arrecadagdo com im-
postos, no caso da Unido, e 25%, no caso dos estados, Distrito Federal e
municipios), ¢ certo o aparecimento dessa fun¢do nas contas dos titulares
do Poder Executivo.

O uso do indicador do Parecer CNE/CEB n° 8/2010 no exercicio
da apreciagdo das contas prestadas pelos chefes do Poder Executivo pode
levar a um avango na analise dos valores aplicados na educagdo, muitas
vezes restrita a um exame preponderantemente contabil-formal. Tomado
como paradigma, sera possivel aos auditores avaliar a consisténcia entre
os gastos realizados com o montante de recursos vinculados e as ativida-
des de manutengdo e desenvolvimento do ensino, sob a perspectiva do
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que foi planejado em seu plano setorial (no momento, o PNE 2014-2024).

Somente com a tabela apresentada no Anexo 1 do referido parecer
ja seria possivel aos Tribunais, no ambito das contas do chefe do Poder
Executivo, executar auditoria, cujos resultados poderiam munir os repre-
sentantes do povo e a propria sociedade com informagdes sobre o cenario
real das condi¢des de ensino e o esforco de investimento necessario para
chegar as condigdes estabelecidas pelo indicador.

Além disso, ainda com o uso apenas da tabela 1 do Parecer CNE/
CEB n° 8/2010, os Tribunais poderiam opinar sobre o planejado para a fun-
¢do educacao e o desempenho da execugao do orgamento e da gestao fiscal,
de modo a fomentar o aperfeigoamento da governanca e da gestao publica.

Outro importante potencial consiste em afastar o desvio de recur-
sos publicos para programas nao prioritarios, em detrimento das escolhas
republicanas definidas na Constitui¢ao Federal. Aqui, ¢ importante trazer
a licdo de Paolo Mauro (2002, p. 137-161), que alerta para o comporta-
mento predatorio de governos corruptos ao selecionar a composicao dos
gastos publicos, direcionando os recursos para atividades de dificil fisca-
lizacdo, em detrimentos da educagdo e da saude.

O Quadro 1 demonstra as potencialidades de aplicacdo do Parecer
a partir da competéncia para apreciar as contas prestadas pelo chefe do
Poder Executivo.
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Quadro 1: Potencialidades de aplicagdo do Parecer CNE/CEB n° 8/2010 na apreciacao

das contas de Governo

COMPETENCIA

Apreciacao das contas prestadas pelo Chefe do Poder Executivo

POTENCIALIDADES
DE APLICACAO DO

PARECER CNE/CEB

N° 8/2010

Na andalise das pegas de planejamento

Verificar se o plano plurianual, a lei de diretrizes or¢amentarias e lei
or¢amentaria anual consignaram dota¢des que permitam manter ou
ampliar o investimento que assegure uma infraestrutura escolar com-
pativel com os parametros definidos na matriz de padrdes minimos de
qualidade para a educagdo basica.

Avaliar o desempenho da atuagdo da gestdo quanto ao indicador do
CAQ, confrontados com outros indicadores de rendimento escolar, a
exemplo do Indice de Desenvolvimento da Educagio Bésica (Ideb),
do Programa Internacional de Avalia¢do de Estudantes (Pisa); da taxa
de distor¢ao idade-série; da taxa de aprovagdo; da taxa de reprovagao;
da média de horas-aula diaria; da média de alunos por turma; da taxa
de analfabetismo; da taxa de escolariza¢do; e da proporcdo de alunos
com aprendizado adequado para etapa escolar.

Reportar se o ente federativo tem demanda ociosa ou reprimida em
sua infraestrutura de ensino.

Na andlise dos limites constitucionais e legais

Verificar se os valores vinculados sdo aplicados em conformidade com
o art. 70 da LDB e estdo compativeis com os parametros do CAQ.
Verificar se as transferéncias constitucionais da Unido e dos estados
a0s municipios permitem que o ente mantenha os parametros do CAQ.

Gestdo or¢amentdria
Avaliar o impacto das desoneragdes de impostos, em razao de subven-
¢Oes e renuncia de receitas, sobre as obrigagdes decorrentes do CAQ.

Fonte: Brasil (2010).

A apreciagao das contas de governo, observando as potencialidades
demonstradas no Quadro anterior, avanga o horizonte dos ritos formais,
garantindo ao cidaddo acesso as informagdes, produzidas por institui¢des

de controle que levam a efeito a efetividade da lei e mecanismos concretos

de controle da gestao.
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4.2 Na analise das contas dos administradores e demais responsaveis

As observagdes feitas na secdo anterior servem de referéncia tam-
bém nesta se¢do. Contudo, devido a amplitude do escopo das contas do
chefe do Poder Executivo, certos aspectos da gestdo, que nao sido objeto
de analise, certamente podem fazer parte das contas de titulares de pasta.

Nesse sentido, ¢ possivel abrir mais trés grandes frentes de tra-
balho, a saber: 1) analise da area contabil, or¢amentaria e financeira; 2)
analise da gestdo patrimonial; 3) analise das licitagdes, dispensas, inexi-
gibilidades e contratos.

A analise da area contabil, orcamentdaria e financeira, tendo em pers-
pectiva os insumos do Parecer CNE/CEB n° 8/2010, possibilita examinar
0s registros com maior seguranga quanto a integridade, tempestividade e
fidedignidade dos gastos, funcionando como uma linha de defesa de con-
trole operacional e interno contra manipulacdo, falsificagdo ou alteragao
de registros ou documentos.

Ainda no campo da analise contabil, orcamentaria e financeira, ¢
possivel avaliar se a despesa com pessoal esta compativel com o CAQ do
Parecer CNE/CEB n° 8/2010, de modo a afastar os casos de excesso de
contratacao.

Na seara da analise da gestdo patrimonial, a possibilidade de uso
consiste, entre outras coisas, em verificar se os insumos adquiridos foram
distribuidos de forma compativel com a matriz de padrdoes minimos de
qualidade para a educagdo basica e se a gestdo desse patrimoénio garante
a integridade das informagdes para a retroalimentagdo do planejamento.

Lugar comum para pratica de atos de irregularidades, a analise das
licitagdes, dispensas, inexigibilidades e contratos deve ser campo de maior
cuidado por parte dos auditores dos Tribunais. No escopo dessa avaliagao,
as aquisicdes de bens, prestacao de servigos e obras devem apresentar ade-
réncia finalistica, temporal e substantiva aos parametros do CAQ. Aqui,
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também, o Parecer CNE/CEB n° 8/2010 funciona como uma linha de de-
fesa de controle operacional e interno contra fraude e corrupgao.

O Quadro 2 demonstra um sumario das potencialidades:
Quadro 2: Potencialidades de aplicagdo do Parecer CNE/CEB n° 8/2010 no julgamento
das contas dos administradores e demais responsaveis

Julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por

MPETENCIA ‘ .
co NC dinheiros, bens e valores publicos

Na andlise das pegas de planejamento

Verificar se o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e lei
orgamentaria anual consignaram dotagdes que permitam manter ou
ampliar o investimento que assegure uma infraestrutura escolar com-
pativel com os parametros definidos na matriz de padrdes minimos de
qualidade para a educacao basica.

Avaliar o desempenho da atuagdo da gestdo quanto ao indicador do
CAQ, confrontados com outros indicadores de rendimento escolar,

a exemplo do Ideb, do Pisa; da taxa de distor¢ao idade-série; da taxa
de aprovagao; da taxa de reprovagdo; da média de horas-aula diaria;
da média de alunos por turma; da taxa de analfabetismo; da taxa de
escolarizagdo; e da propor¢ao de alunos com aprendizado adequado
para etapa escolar.

Reportar se o ente federativo tem demanda ociosa ou reprimida em
sua infraestrutura de ensino.

POTENCIALIDADES
DE APLICACAO DO
PARECER CNE/CEB

N 82010 Na andlise dos limites constitucionais e legais

Verificar se os valores vinculados sdo aplicados em conformidade com
o art. 70 da LDB e estdo compativeis com os pardmetros do CAQ.
Verificar se as transferéncias constitucionais da Unido e dos Estados
aos municipios permite que o ente mantenha os parametros do CAQ.

Na andlise da drea contabil, or¢amentaria e financeira

Avaliar o sistema de informagdes contabil, orgamentaria e financei-
ra, de modo a verificar se os registros correspondem a realidade dos
gastos efetuados, tendo por parametro o CAQ.

Avaliar se a despesa com a folha de pagamento esta compativel com o
CAQ, de modo afastar os casos de excesso de contratagdo ou “inchago
da maquina publica”.

Fonte: Elaborada pela autora (2018).
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Quadro 2 (continuagdo): Potencialidades de aplicagdo do Parecer CNE/CEB n° 8/2010 no
julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis

Julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por

COMPETENCIA dinheiros, bens e valores publicos

Na andlise da Gestao Patrimonial

Verificar se os insumos adquiridos foram distribuidos de forma compati-
velcomamatrizdepadrdes minimosdequalidade paraaeducagaobasica;
Verificar se a gestdo do patrimonio apresenta registros que garantam
a sua integridade, tempestividade e fidedignidade das informacdes e o
seu uso como fonte de retroalimentagdo do planejamento, face as exi-
géncias do CAQ.

POTENCIALIDADES
DE APLICACAO DO

PARECER CNE/CEB

N° 8/2010

Na andlise das Licitagdes, Dispensas, Inexigibilidades e Contratos
Analisar as licitagdes, dispensas e inexigibilidades e contratos de aqui-
sicdo de bens, prestagdo de servigos e obras conforme a sua aderéncia
finalistica, temporal e substantiva aos parametros do CAQ.

Fonte: Elaborada pela autora (2018).

No palco da apreciacdo ou julgamento de prestacdes de contas, o
essencial para os Tribunais de Contas ¢ ampliar o didlogo com os gestores
publicos e a sociedade sobre a ampliagdo do conceito de gasto minimo em
educagdo, como vem propondo a Procuradora Elida Graziane Pinto (2017).

O CAQ, estabelecido no Parecer CNE/CEB n° 8/2010, é um indi-
cador importante para ampliar esse didlogo porque permite acesso a infor-
magdes concretas € comparativas entre arranjos institucionais, ajudando a
cumprir com maestria o papel de aprimorar a gestao dos recursos publicos.

4.3 Na realizacao de auditorias operacionais
Verifica-se intensa tangibilidade da auditoria operacional na avalia-
¢do do desempenho da gestdo educacional no uso dos parametros do Pa-

recer CNE/CEB n° 8/2010, a partir do confronto com outros indicadores
de rendimento escolar, a exemplo do Ideb, do Pisa, da taxa de distor¢ao
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idade-série, taxa de aprovacdo, taxa de reprovacdo, da média de horas-au-
la diaria, da média de alunos por turma, da taxa de analfabetismo, taxa de
escolarizagdo, e da propor¢ao de alunos com aprendizado adequado para
etapa escolar, de modo a verificar os impactos nos resultados das metas
planejadas.

Outros escopos das auditorias operacionais, utilizando o Parecer
CNE/CEB n° 8/2010, ¢ a verificacdo de demanda ociosa ou reprimida na
infraestrutura de ensino do ente federado, a execugdo do gasto se aderente
as estimativas do CAQ e aos resultados esperados e a avaliagao do compor-
tamento do ente federativo face a etapa de ensino de sua responsabilidade.

Os relatérios produzidos por auditorias operacionais auxiliam a
gestdo publica e empoderam a cidadania com informagdes que levam a
efetividade da lei e os mecanismos concretos de controle da corrupgao,
como aponta a Quadro 3:

Quadro 3: Potencialidade de aplicagéo do Parecer CNE/CEB n° 8/2010 na realizagao de
auditorias operacionais

Realizacdo de auditorias operacionais em organizagdes, programas
COMPETENCIA e atividades governamentais com a finalidade de avaliar o seu
desempenho e de promover o aperfeicoamento da gestao publica.

Avaliar o desempenho da atuagdo da gestdao quanto ao indicador do
CAQ, confrontados com os indices e indicadores a saber: Ideb, Pisa,
taxa de distorgdo idade-série, taxa de aprovagao, taxa de reprovagao,
da média de horas-aula diaria, média de alunos por turma, da taxa de
POTENCIALIDADES | analfabetismo, taxa de escolarizagdo, e da propor¢ao de alunos com
DE APLICACAO DO aprendizado adequado para etapa escolar.

PARECER CNE/CEB Verificar a existéncia de gestdo de demanda ociosa ou reprimida em
N° 8/2010 sua infraestrutura de ensino.

Analisar se a execuc@o do gasto se encontra aderente as estimativas do
CAQ ¢ aos resultados esperados.

Avaliar se o ente federativo estd investindo prioritariamente na etapa
de ensino de sua responsabilidade.

Fonte: Elaborado pela autora (2018).

As mazelas praticadas de modo dissimulado ou por ma gestao
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podem ser identificadas por auditorias operacionais em razdo do amplo
escopo empreendido nas andlises, que avaliam a politica ptblica sob os
aspectos de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade.

4.4 No acompanhamento dos requisitos exigidos pela Lei de Responsabi-
lidade Fiscal

No exercicio da competéncia de acompanhar os requisitos exigidos
pela Lei Complementar n® 101/2000, destacam-se as atribuigdes descritas
no art. 59, § 1°, incisos I e V, em razdo da sua natureza preventiva e das re-
percussoes sobre a funcao educacdo. Essa atuagdo preventiva corresponde
a possibilidade de emissao de alertas aos 6rgdos, quando for constatado:

— que a realizagdo da receita podera ndo comportar o cumprimento
das metas de resultado primario ou nominal para que os 6rgdos promovam
nos trinta dias subsequentes limitagdo de empenho ¢ movimentagao fi-
nanceira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias;

— fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas
ou indicios de irregularidades na gestdo orcamentaria.

Com efeito, entre as despesas que devem estar a salvo das limita-
¢oOes impostas pela LRF destacam-se aquelas que correspondem a matriz
de padrdes minimos de qualidade para a educacdo basica definidos no
Parecer CNE/CEB n° 8/2010.

Nessa competéncia, a matriz definida no Parecer CNE/CEB n°
8/2010 também serve de parametro de avaliagdo dos impactos das de-
soneracdes de impostos, em razao de subvengdes e rentincia de receitas,
sobre as obrigagdes decorrentes do ensino.

Outrossim, os limites da LRF para os gastos com pessoal exigem
dos Tribunais de Contas o controle do crescimento dessa despesa®, abrindo

6 Lei Complementar n° 101/2000: “Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:
IV — receita corrente liquida: somatorio das receitas tributarias, de contribui¢des, patrimoniais, industriais, agrope-
cudrias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos” (BRASIL, 2000, grifo
Nn0sso).
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a potencialidade de aplicacdo do CAQ na avalia¢do objetiva das admis-
soes efetuadas, de modo a afastar os casos de excesso de contratagdo.

Quadro 4: Potencialidade de aplicagdo do Parecer CNE/CEB n° 8/2010 no acompanha-
mento dos requisitos da Lei de Responsabilidade Fiscal

COMPETENCIA Acompanhamento dos requisitos exigidos pela LRF

Emitir alertas em decorréncia do art. 59, § 1° inciso I, da LRF,
impondo aos gestores uma acdo planejada e transparente na escolha
das rubricas que sofrerdo limitagdo de empenho e movimentagdo

POTENCIALIDADES . .. o
~ financeira, sem que atinja as despesas que constituirem o CAQ.
DE APLICACAO DO . . N . < ~
Avaliar os impactos das desoneragdes de impostos emrazao de subvengoes
PARECER CNE/CEB .. . L
N° 8/2010 e renuncia de receitas sobre as obrigagdes decorrentes do CAQ.

Avaliar as admissoes efetuadas, de modo a afastar os casos de excesso
de contratagdo, principalmente de terceirizados e temporarios que
substituem os concursados, por forga de “apadrinhamentos” politicos.

Fonte: Elaborado pela autora (2018).

Em artigo publicado no sitio eletronico da Atricon, o Conselheiro
Cezar Miola (2017), do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul, faz
o seguinte alerta: “Ja se disse que ‘democracias morrem atras de portas
fechadas’. E a Republica so se concretiza num ambiente de controle e de
transparéncia”.

Nesse sentido, o uso do Parecer CNE/CEB n° 8/2010 combinado
com a competéncia de acompanhar os requisitos da LRF possibilita também
disponibilizar a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso as informacdes
referentes a todos os atos praticados na gestao educacional, em franca com-
patibilidade com os artigos 48, § 1°, inciso III, e 48 A, incisos I e II.

5 CONCLUSAO

Este explorou trés questdes: a primeira, o que traz o Parecer CNE/
CEB n° 8/2010; a segunda, se € possivel aos Tribunais de Contas utilizar o
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parecer sem a homologacdo do Ministério da Educagao; e a terceira, sendo
possivel, em que medida e quais as potencialidades de utilizagao do parecer.

Em relacdo a primeira questao, constata-se que o Parecer CNE/CEB
n° 8/2010, aprovado por unanimidade pelo Conselho Nacional de Educa-
¢a0, adota o CAQ)1, apresentando-o como referéncia a matriz de padroes
minimos de qualidade para a educacdo basica publica no Brasil.

Com relagdo a segunda indagagao, a pesquisa revela que a auséncia
de homologagdo do Parecer CNE/CEB n° 8/2010 pelo Ministro da Edu-
ca¢do ndo inviabiliza o uso de seus parametros pelos Tribunais de Con-
tas, tendo em vista as competéncias deferidas pela Carta de Outubro, que
possibilita antecipar aos Poderes e aos 6rgados a necessidade de corrigir os
rumos das agoes.

A resposta para a terceira questdo consiste no uso das recomenda-
¢Oes para o aprimoramento da gestdo dos recursos publicos, correspon-
dente a um dever das Cortes de Contas, como bem assinala o Manual de
boas praticas processuais dos Tribunais de Contas, publicado pela Atri-
con (FREITAS; MILSKI, 2013). Embora com menor potencial de coercao
do que as determinagdes, as recomendagdes tém legitimidade no arcabou-
¢o institucional dos Tribunais de Contas.

Ainda em relagdo a terceira questdo, a pesquisa apontou, na forma
de quadros, as potencialidades de utilizagdo do parecer pelos Tribunais, de
modo a alertarem os gestores para a necessidade de corregdes e contribui-
rem com a instrumentaliza¢do do controle social.
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