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RESUMO: O direito a educacdo basica universal,
publica, gratuita e obrigatoria pautada nos principios
da igualdade de condicdes de acesso e permanéncia
na escola e na garantia do padrao de qualidade esta-
belecida como dever do Estado, impde a adogao de
politicas publicas indispensaveis a promogao da efe-
tividade desse direito. Sob o primado da efetividade
do direito a educacao, surge o Fundo de Manutengio e

1  Doutoraem Educagdo pela Universidade de Brasilia (UnB), com investigacao
acerca do papel da histéria para a Educagao Cientifica. Mestre em Histéria
pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), na linha Ciéncia e
Cultura na Histéria. Pesquisadora e pés-doutoranda no Departamento de
Histéria da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Professora
substituta no Departamento de Educacdo da Universidade de Brasilia
(UnB), na linha de Politicas e Administracao Publica Educacional, tendo
lecionado a disciplina: Organizagao da Educagao Brasileira. Membro e co-
fundadora do Nucleo Interdisciplinar de Estudos Teéricos (NIET/UFMG).
Integrante do Grupo Historiografia da Ciéncia e epistemologia. Membro
da Associagdo Brasileira de Juristas pela Democracia (ABJD). Processo
Judicial em atuagdo como advogada agraciado pelo Tribunal Superior do
Trabalho (TST) com o Selo Tema Relevante.

Emails: andreamara.vieira@gmail.com

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 125 | pp. 49-99 | jul./dez. 2022



O NOVO FUNDEB E O DIREITO A EDUCAGAO

Desenvolvimento da Educacio Bdsica e de Valorizagio dos
Profissionais da Educagio (Fundeb) com o papel de as-
segurar a distribuicdo equanime de receitas tributarias
e transferéncias realizadas pelos entes federados, de
modo colaborativo, a fim de garantir o financiamento
da educacao basica no Brasil. O objetivo desse artigo é
demonstrar a fun¢ao do novo Fundeb permanente ins-
tituido pela Emenda Constitucional 108/20 e pela Lei
14.113 /20, cuja hipotese, que na condicdo de politica
publica de Estado atue na consolidacdo e efetividade
do direito a educacdo. Utilizando a pesquisa legislativa
documental e bibliogréfica e a hermenéutica juridica
de interpretacdo sistematica como metodologias, fo-
ram analisados os instrumentos legais responsaveis
pelas alteragdes do Fundeb em conjunto com a Cons-
tituicao Federal e demais normas. Uma vez compreen-
didos os avancos e retrocessos normativos advindos
com o novo Fundeb, tornou-se possivel identificar se
o conjunto de normas alteradas em termos de politica
publica de Estado possui efetividade suficiente para
assegurar a educagdo como direito publico subjetivo
e garantir a universaliza¢do, qualidade e equidade da
educagdo publica obrigatoria.

PALAVRAS-CHAVE: Direito a Educacao, Educacao
como Direito Pablico Subjetivo, Novo Fundeb, Politica
Puablica de Educacado, Qualidade do Ensino.

ABSTRACT: The right to universal basic education,
public, free and compulsory, based on the principles
of equal conditions of access and permanence in school
and the guarantee of quality standards established
as a duty of the State, requires the adoption of public
policies essential to promote the effectiveness of this
right. Based on the primacy of the effectiveness of
the right to education, the Fund for Maintenance and
Development of Basic Education and the Appreciation of
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Education Professionals (Fundeb) was created to ensure
the equitable distribution of tax revenues and transfers
made by the federative entities, in a collaborative way,
and to guarantee the financing of basic education in
Brazil. The objective of this article is to demonstrate
the function of the new permanent Fundeb instituted
by Constitutional Amendment 108/20 and Law
14.113 /20, whose hypothesis, that in the condition of
public policy of the State acts in the consolidation and
effectiveness of the right to education. Utilizing the
legislative documentary and bibliographical research
and systematic legal hermeneutics as methodologies,
the legal instruments responsible for the changes of the
Fundeb were analyzed in conjunction with the Federal
Constitution and other norms. Once understood the
normative advances and setbacks that came with the
new Fundeb, it became possible to identify whether
the set of norms changed in terms of State public policy
has sufficient effectiveness to ensure education as a
subjective public right and ensure the universalization,
quality and equity of compulsory public education.

KEYWORDS: Education as Subjective Public Law,
New Fundeb, Public Education Policy, Right to
education, Teaching Quality.

1 Introducao

Em alternativa a analise do Fundo de Manutencio e De-
senvolvimento da Educagdo Bdsica e de Valorizagdo dos Profissio-
nais da Educagdo (Fundeb) sob o enfoque do financiamento,
forma mais frequente utilizada para obter diagnosticos e/
ou resultados, a proposta desse artigo é analisar o Fundeb
sob a égide do direito a educacdo, a partir da estrutura
juridico-normativa, considerando as mudancas instituidas
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pela Emenda Constitucional 108/20 e pela Lei 14.113/207,
com o0 uso dos recursos metodolégicos da pesquisa legisla-
tiva documental e bibliografica e a hermenéutica juridica de
interpretacao sistematica. O objetivo deste artigo é demons-
trar as mudangas, bem como, a principal fun¢do do novo
Fundeb (agora permanente), cuja hipotese, é que na condigao
de politica publica de Estado, tais alteragdes se constituem
como pilares estruturantes na consolidagao e efetividade do
direito a educacao.

O art. 6° da Constituicao Federal de 1988 reconhece
expressamente a educacao como um dos direitos sociais,
qualificando sua extensdo no art. 205 da Constituicao da
Reptublica Federativa do Brasil /88 (CRFB/88) como “direito
de todos, dever do Estado e da familia com a colaboracao
da sociedade”. Ademais, além dos preceitos constitucio-
nais sdo necessdrios, conforme as exigéncias legais, outros
instrumentos normativos e politicas publicas educacionais
como pressupostos para a garantia da efetividade do direito
a educacdo que sejam capazes de efetivar o cumprimento
do dever por parte do Estado na concretizacao do direito. O
“financiamento da educagao” por meio do Fundeb, fundo de
natureza contabil, realiza a distribuicdo e redistribuicdo dos
recursos financeiros para a educagao basica com a respon-
sabilidade juridica de promover o financiamento de forma
equanime e garantir o direito a educagdo de qualidade aos
estudantes-cidadados, em todos os seus termos.

A chave de leitura apresentada nesse artigo refere-se
ao dever do Estado em promover a garantia do direito a
educagao. Em decorréncia de impositivo legal, ao Estado

2 A Lei 14.113/20 (novo Fundeb), objeto de anélise deste artigo, foi
parcialmente revogada pelas leis 14.276/21 e 14.325/22 publicadas ap6s o
aceite desta Revista. O artigo foi submetido a nova revisao, devidamente
realizada pela Autora.
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nao é facultado o direito de escolher entre financiar ou nao
a educacdo, nem tampouco, financiar a educagao de alguns
em detrimento de outros ou disponibilizar educagdo que nao
seja de qualidade. O Estado possui o dever constitucional
de universalizacdo da educacado obrigatdria, equanime e de
qualidade. O art. 208 da CRFB/88 alterado pela EC 59/09
seguido pelo art. 5° da Lei 9394/96 (Lei de Diretrizes e Ba-
ses da Educacao Nacional -LDB) e art. 54 da Lei 8.069/90
(Estatuto da Crianga e do Adolescente- ECA), dispdem ex-
pressamente sobre o dever do Estado em garantir o acesso
universal ao ensino obrigatdrio e gratuito a educacao bésica
dos 4 aos 17 anos de idade, assegurada inclusive sua oferta
gratuita para todos os que a ela ndo tiveram acesso na idade
propria, a exemplo da Educacdo de Jovens e Adultos - EJA.

O direito constitucional a educacao basica universal,
publica, gratuita e obrigatéria pautada em principios de
igualdade de condicdes de acesso e permanéncia na escola
e também, na garantia do padrao de qualidade estabelecida
como dever do Estado, impde a adocado de politicas ptblicas
indispensaveis a promocao da efetividade do direito. Sob o
primado da efetividade do direito a educacdo, surge o Fun-
deb com o papel de assegurar a distribuicdo equanime de
receitas tributérias e transferéncias realizadas por Estados,
Municipios e pela Unido, de modo colaborativo, e, com isso
garantir o financiamento da educacao basica no Brasil. Esse é
o ponto. Como garantia de efetividade do direito, o Fundeb
assume a posicado de politica publica do Estado aplicada ao
direito a educacao.
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2 A natureza juridica do direito a educacao
basica: notas introdutoérias

A concepgao de direito a educacado béasica como “direito
publico subjetivo”, prevista no § 1° art. 208 da CRFB/88, na
Lei de Diretrizes e Bases (LDB) e no Estatuto da Crianga e
do Adolescente (ECA), muito préoximo ao conceito forjado
pelo jurista alemao Georg Jellinek na obra Sistema dei diritti
pubblici subbietivi [1892], se constitui pelo poder conferido
pela norma ao individuo, in casu, ao estudante-cidadao (ou
representante legal) de exigir do Estado, compreendido
por seus entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) e entidades politicas e da administragao pabli-
ca direta (préprio 6rgao publico competente) e/ou indireta
(autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas e
sociedades de economia mista), conforme previsao legal e
nos limites de sua competéncia, o cumprimento de direitos
garantidos por lei.

Diferentemente do que hodiernamente ocorre com
o direito objetivo positivado (norma agendi) representado
pelas normas que constituem o ordenamento juridico, cuja
previsdo abstrata se estende a todos, no direito ptblico sub-
jetivo (facultas agendi), a ordem juridica confere ao estudante-
-cidadao (ou representante legal) o poder de agir e de exigir
de outrem (do Estado) determinado comportamento em
cumprimento aos direitos, com a inversdo da primazia dos
interesses publicos, ou seja, os interesses individuais preva-
lecem sobre os interesses publicos quando com esses coinci-
direm, desde que, ndo resulte, por exemplo, em conflito entre
normas constitucionais, principios e direitos fundamentais.

O direito puablico subjetivo é prestacional, pois envolve
prestagao de “dar” e “fazer” (ou mesmo de “ndo fazer”) por
parte do sujeito da relacdo juridico-material impondo-lhe
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um dever, isto é, impondo ao Estado o dever para com o
estudante-cidaddo, de modo que qualquer cidaddo ou re-
presentante legal individual ou coletivamente por meio de
determinado grupo, ou ainda, representados por associacdes,
entidades de classe ou Ministério Pablico, sao partes legiti-
mas para acionar o poder publico por meio de instrumentos
juridicos préprios, para exigir o cumprimento da obrigagao
em favor dos estudantes.

O instituto juridico de “direito subjetivo” encontra-
-se regulado pelo direito privado, ao contrario do “direito
publico subjetivo”, que é um instituto de direito ptublico
que transita entre o direito administrativo e constitucional.
Embora se aproximem em alguns aspectos, sobretudo de
origens histdricas pelo caréter privatista atribuido por al-
guns doutrinadores ao direito publico subjetivo, ambos se
distanciam quanto a propria natureza juridica, seja quanto
aos aspectos de ordem substancial ou material e formal ou
processual, em que o direito subjetivo (privado) pode ser
objeto de rentincia, transferéncia e prescricdo, enquanto o
direito publico subjetivo, como é o caso da educacao basica,
ndo esta sujeito a rentncia, alienacdo (transferéncia) ou
prescricao.

Além de ser um “direito puablico subjetivo” (art.208,
§ 1° CRFB/88), no Brasil, a educagao é constitucionalmente
um direito social previsto no art. 6° CRFB/88, cujo pressu-
posto se assenta na “dogmatica constitucional de que os
direitos sociais estabelecidos na Constituicdo da Reptublica
de 1988” nao se constituem como “principios de natureza
programatica, vazios de poder normativo, mas sim direitos
de caréter jusfundamental, merecedores de um regime juri-
dico privilegiado e de especial protecdo em relacdo ao seu
contetdo essencial”. Desse modo, a educacao é um “direito
fundamental relacionado a dignidade da pessoa humana e
a propria cidadania” (DOTTA; WASILEWSK], 2021, p.47).
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A disposicao do art. 6° que trata dos Direitos Sociais,
inserido no Titulo II da Constituicao que trata dos Direitos e
Garantias Fundamentais, também amplia o escopo do direito a
educacao para concebé-lo sob a égide de direito fundamental
da dignidade da pessoa humana (art. 1° CRFB/88), um dos
pilares que sustenta o Projeto de Estado do Brasil. Portanto,
conforme ja visto, a educacdo bésica é um direito publico
subjetivo (ndo extensivo ao ensino superior) e também, um
direito fundamental social. Nas palavras de Bobbio (1992) o
direito a educacdo é amplamente reconhecido como direito
humano declarado em diversos documentos internacionais’e
Constituigdes Republicanas de outros paises, ndo existindo
nenhuma carta de direitos que nao o reconhega.*

A dupla condicao da educacdo no ordenamento juri-
dico brasileiro, como direito ptblico subjetivo e a0 mesmo
tempo direito fundamental social, constituem a natureza

3 No Brasil os tratados internacionais, em regra, ndao possuem forca
vinculante, portanto, somente terdo validade ap6s ratificagdo interna. Em
relagdo aos direitos humanos o Brasil possui trés importantes documentos
de ratificacdo interna: o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos
(PIDCP), ratificado pelo Decreto 592/92; a Declaragao Universal dos
Direitos Humanos (DUDH) ratificada pelo Decreto 19.841/45 e; o Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos Sociais e Culturais (PIDESC)
ratificado pelo Decreto 591/92.

4 ADeclaragdo Universal dos Direitos Humanos proclamada pela Assembleia
Geral das Nagoes Unidas (Resolugdo 217 A III) em 10 de dezembro 1948
e adotada pelo Brasil, diz no art. XXVI: “1. Todo ser humano tem direito
a instrugdo. A instrugdo sera gratuita, pelo menos nos graus elementares
e fundamentais. A instrugdo elementar serd obrigatéria. A instrugao
técnico-profissional sera acessivel a todos, bem como a instrugao superior,
esta baseada no mérito. 2. A instrugdo serd orientada no sentido do pleno
desenvolvimento da personalidade humana e do fortalecimento do respeito
pelos direitos do ser humano e pelas liberdades fundamentais. A instrucao
promovera a compreensao, a tolerancia e a amizade entre todas as nagdes e
grupos raciais ou religiosos e coadjuvard as atividades das Nagdes Unidas
em prol da manutencgdo da paz.” Disponivel em: https://www.unicef.
org/brazil/declaracao-universal-dos-direitos-humanos. Acesso em: 08
mar.2021.
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juridica complexa do direito a educagdao. Desse modo, o di-
reito a educacdo ndo é apenas um direito social (de segunda
dimensao). O direito a educacdo é complexo e compde a
interdependéncia e indivisibilidade dos direitos humanos,
apresentando caracteristicas de direitos de primeira e ter-
ceira dimensodes, dada sua conexao com a liberdade (pri-
meira dimensao), fraternidade e desenvolvimento (terceira
dimensao). (MORETTI, 2012, p.42). Alias, a complexidade
dos direitos fundamentais supera a tentativa de comparti-
mentalizagdo em dimensdes, aqui apresentada apenas de
forma pedagogica, visto que, “essa ilusdo das geracoes de
direitos e os mitos dela derivados impedem a apreensao da
complexidade inerente a teoria atual dos direitos fundamen-
tais”. (HACHEM, 2019, p. 420).

Dito de outro modo, ndo ha como admitir que o Estado
dé por cumprida a sua obrigagdo de universalizacao de aces-
so a educagao e gratuidade (inc. IV do art. 206) ou institua
a igualdade de condigdes para o acesso e permanéncia na
escola (inc. I do art. 206) adotando medidas restritas a edu-
cacdo como, por exemplo, a ampliacdo de vagas em escolas
publicas gratuitas e investimento em formagao de professo-
res. Por 6bvio, essas medidas sdo sem dudvida, necessarias,
contudo, partem de uma visdo monocausal do problema
que desencadeia a adogao de medidas reducionistas e sim-
plistas. Quando se trata de problema complexo, com origem
multicausal, que é o caso da educacdo, é indispenséavel que
a busca de solucdes tenham por referéncia acdes multidi-
mensionais que envolvam diversas areas e seus respectivos
financiamentos, visto que ndo se trata de atacar as variadas
causas do problema com a receita da educacao.

O direito a educacdo como direito fundamental social,
¢ um direito complexo, portanto, interconectado a outros
direitos. O cumprimento dos direitos elencados no rol da
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educagdo por parte do Estado, ndo atendera as plenas ne-
cessidades do estudante-cidaddo capazes de lhes garantir,
por exemplo, igualdade de condicdes e permanéncia na
escola (inc. I do art. 206 da CRFB/88) se forem negligencia-
dos seus direitos fundamentais e o principio da dignidade
humana, se esses estudantes e suas familias, fora da escola,
j& ndo possuem condi¢des de igualdade, sendo expostos a
toda sorte de vulnerabilidade social e econdmica, tal como,
fome, pobreza extrema, falta de moradia, satide, transporte,
bem como, quando sdo alvos de preconceito, inseguranca e
violéncia, em flagrante inobservancia aos diversos direitos
elencados no caput do art. 5° da Constituicao federal, que
dispde que “todos sdo iguais perante a lei”. Ou ainda, quan-
do a “desigualdade escolar” esta intrinsecamente ligada a
inobservancia por parte do Estado, do disposto no art. 3° da
Constituicdo Federal, em que deixa de promover medidas
que visem reducdo das “desigualdades sociais e regionais”
ou “erradicar a pobreza e a marginalizacdo” (inc. III, art. 3°
da CRFB/88), bem como, quando ndo promove “o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminagao” (inc. IV, art.
3° da CRFB/88). Em sintese, o direito a educacdo somente
serd plenamente atendido pelo Estado quando os direitos
fundamentais deixarem de ser negligenciados e, este mes-
mo Estado promover meios eficazes para a preservacgao da
“dignidade da pessoa humana” (inc. I1I, art.1° da CRFB/88).

De um viés juridico-normativo conclui-se que nem todo
direito fundamental (e/ ou social) é direito ptblico subjetivo,
entretanto, a natureza juridica da educacao se reveste dessa
dupla condicdao por forca do disposto no art. § 1° art. 208
da CRFB/88. Enquanto a condicao do direito a educagao
como direito fundamental social lhe coloca em compasso
com a complexidade da educacdo e desvela a necessidade
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de adequacdo da solugdo dos problemas multicausais ao
modo sistémico e ndo compartimentalizado, o direito pa-
blico subjetivo, atua como mecanismo juridico a disposicao
do estudante-cidadao para garantia do cumprimento da
obrigacao por parte do Estado.

Por fim, a hipotese deste artigo é que o Fundeb, politica
publica de Estado e fundo contébil permanente, se constitui
como estruturante na consolidacao e efetividade do direito a
educagao. Todavia, por razdes 6bvias e normativas acerca da
distribuicdo receitas e de competéncia, é relevante destacar
que, o financiamento oriundo do Fundeb ou da receita total
destinada a educagdo, mesmo ante a complexidade envol-
vendo direitos interconectados ao direito fundamental social
a educacdo (satide, moradia, seguranca), nao devera ser
estendido a solugdo dos problemas provenientes de outras
areas, mas solucionados em conjunto a partir das respectivas
areas.

3 O novo Fundeb como politica publica de
garantia ao direito a educacao

O reconhecimento da educacao como direito humano
aliado as previsdes legais do ordenamento juridico brasileiro
estd expressamente previsto na Carta Magna brasileira ao
garantir ao estudante-cidadao o direito ao “pleno desenvol-
vimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania
e sua qualificacdo para o trabalho” (art. 205 CRFB/88). Con-
forme discussao desenvolvida no item 2 desse artigo, a con-
trapartida dessa visdo de direito educacional ampliado é o
alargamento do dever do Estado para que assegure o direito
a educacdo, concebido em sua complexidade, reconhecendo
a existéncia de problemas fronteirigos, ndo necessariamente
educacionais, mas que neles impactam diretamente. Assim,
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uma educagdo que prioriza a formagao humana como direito
ao processo individual de conhecimento e desenvolvimen-
to, compete ao Estado promover a ampliagdo do dever da
prestacao obrigacional, devendo, portanto, atuar na esfera
da reducao das desigualdades socioecondémicas como inte-
grante do rol dos deveres interdependentes do Estado, com
vistas a garantir os direitos dos estudantes-cidadaos em sua
totalidade e plenitude.

Os principios constitucionais nos quais o Estado deve se
pautar para cumprir os seus deveres em relacao a educagao
nao ficam restritos a “igualdade de condi¢des para o acesso e
permanéncia na escola”; “garantia de padrao de qualidade”
(art. 206 CRFB/88) e equidade (§ 4° e 7° art. 211 CRFB/88),
eles sdo ampliados e tém como principal fundamento a
dignidade da pessoa humana. O alcance desses direitos é
intrinseco a politica pablica do Fundeb que visa equalizar
a distribuicao dos recursos financeiros entre os entes fede-
rativos para garantia da manutencdo, desenvolvimento e
valorizacdo dos profissionais da educagao basica. Embora
o Fundeb se apresente como inegavel instrumento viabili-
zador da consolidacdo do direito a educagao universal, pa-
blica, equanime e de qualidade, ele é apenas um dos muitos
instrumentos dos quais o Estado deve se servir, sendo que
sozinho ndo é suficiente para dar conta da complexidade do
humano e de suas necessidades que impactam no cotidiano
das salas de aula.

A consagragao do Fundeb como politica publica de
Estado representada pelo conjunto de decisdes voltadas para
a solugao dos problemas educacionais e/ou como forma de
colocar o governo em agao para garantia do direito a educa-
¢do se deu no momento da aquisicao do status constitucional
permanente, isto é¢, com a EC 108/20 e com a Lei 14.113/20.
O Fundeb saiu da condicao de transitoriedade do art. 60 do
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ADCT aprovado pela EC53/06 para integrar o corpus cons-
titucional (Titulo VIII - Da Ordem Social e Capitulo III - Da
Educacao) que regula os deveres e as fun¢des de planejamen-
to da estrutura fundamental estatal, com vistas, a assegurar
a efetivacao dos direitos dos cidadaos. Antes do Fundeb se
tornar permanente, embora a Constituicao Federal no Capi-
tulo III tivesse enumerado o rol de direitos e obrigacdes (arts.
205 a 214 CRFB/88)°, ainda assim, ficava a mercé do carater
transitdrio, visto que ndo havia na estrutura constitucional a
seguranca quanto a permanéncia dos parametros essenciais
para instrumentalizar o cumprimento do dever.

O financiamento da educacdo como instrumento que
permite colocar em pratica as garantias asseguradas pelo
direito a educacao, antes revestido de transitoriedade, com
as alteracdes no ambito do Fundeb trazidas pela Emenda
Constitucional 108/20, passou a integrar o corpus constitu-
cional e contribuindo para a consolidagao da efetividade do
direito a educacdo. Vejamos:

5  Emsintese, o Capitulo III disp&e sobre os sujeitos de direito a educagdo e
os responséveis pelo cumprimento da obrigacao (art.205); principios do
ensino (art.206); autonomia universitaria (art.207); garantias norteadoras
do cumprimento do dever do Estado decorrente do direito a educagéo (art.
208); coexisténcia entre educagdo ptublica e privada (art.209); contetidos
minimos para o ensino fundamental (art.210); organizacao do sistema de
ensino em regime de colaboragao (art.211); fontes de receita e percentuais
de contribuicdo de cada ente federativo (art. 212); destinagdo de recursos
publicos a instituicdes privadas sem fins lucrativos (art.213) e; Plano
Nacional de Educacao (art. 214).
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Quadro 1: Demonstrativo comparativo entre as normas constitucionais

anteriores e a Emenda Constitucional 108/2020

Norma Constitucional

Pertencem aos

servigos, realizadas em
seus territorios;

Artigo . Norma Constitucional EC 108/2020
anterior
I - trés quartos, no
minimo, na proporgao I-65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na
do valor adicionado nas | proporcéo do valor adicionado nas operagdes relativas
operacdes relativas a a circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de
circulagdo de mercadorias | servigos, realizadas em seus territorios;
Art. 158 e nas prestacoes de

II - até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o
que dispuser lei estadual, observada, obrigatoriamente,

nos seguintes prin-
cipios:

Municipios: a distribuigdo de, no minimo, 10 (dez) pontos
II - até um quarto, percentuais com base em indicadores de melhoria
de acordo com o que nos resultados de aprendizagem e de aumento da
dispuser lei estadual ou, |equidade, considerado o nivel socioeconémico dos
no caso dos Territorios, educandos.
lei federal.
Caput. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios disponibilizardo suas informagdes e
dados contabeis, orcamentarios e fiscais, conforme
Art. 163-A . periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo
Incluido pela EC . s x
108/2020 6rgao central de contabilidade da Unido, de forma
Finangas Publicas a garantir a rastreabilidade, a comparabilidade e a
publicidade dos dados coletados, os quais deverdo
ser divulgados em meio eletrénico de amplo acesso
publico.
Art. 193
; Paragrafo tnico. O Estado exercerd a funcdo de
A ordem social tem . P ..
. . planejamento das politicas sociais, assegurada, na
como base o pri- Incluido pela EC . P .
forma da lei, a participacdo da sociedade nos processos
mado do trabalho, |[108/2020 4 ;
.. de formulagdo, de monitoramento, de controle e de
e como objetivo o - P
S avaliagao dessas politicas.
bem-estar e a justi-
¢a sociais.
Art. 206
O ensino serd mi- | Incluido pela EC IX - garantia do direito a educacéo e a aprendizagem
nistrado com base | 108/2020 ao longo da vida.

Art. 211

A Unido, os Es-
tados, o Distrito
Federal e os Muni-
cipios organizardo
em regime de cola-
boragao seus siste-
mas de ensino.

§ 4° Na organizacao de
seus sistemas de ensino,
a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os
Municipios definirdo
formas de colaboracao,
de modo a assegurar a
universaliza¢do do ensino
obrigatorio.

§ 6° e § 7° Incluidos pela
EC 108/2020

§ 4° Na organizagdo de seus sistemas de ensino, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
definirao formas de colaboragdo, de forma a assegurar
a universalizacado, a qualidade e a equidade do ensino

obrigatério.
§ 6° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios exercerdo acao redistributiva em relacéo a
suas escolas.

§ 7° O padrdo minimo de qualidade de que
trata o § 1° deste artigo considerard as condi¢des ade-
quadas de oferta e terd como referéncia o Custo Aluno
Qualidade (CAQ), pactuados em regime de colabora-
cdo na forma disposta em lei complementar, conforme
o paragrafo tinico do art. 23 desta Constituicao.




Art. 212

A Unido aplicara,
anualmente, nunca
menos de dezoito,
e os Estados, o Dis-
trito Federal e os
Municipios vinte e

§ 7° E vedado o uso dos recursos referidos
no caput e nos §§ 5° e 6° deste artigo para pagamento
de aposentadorias e de pensdes.

§ 8° Na hipo6tese de extin¢do ou de substituicdo

de impostos, serdo redefinidos os percentuais referidos
no caput deste artigo e no inciso II do caput do art.

. Incluido pela EC 212-A, de modo que resultem recursos vinculados a
cinco por cento, no ~ . :
L. . 108/2020 manutengado e ao desenvolvimento do ensino, bem
minimo, da receita .
. como os recursos subvinculados aos fundos de que
resultante de im- o -
trata o art. 212-A desta Constituicdo, em aplicagdes
postos, compreen- - N . )
. . equivalentes as anteriormente praticadas.
dida a proveniente
ferénci L N
de trans erenS 1as, § 9° A lei dispora sobre normas de fiscalizacdo,
na manutengao e S ~
. de avaliacdo e de controle das despesas com educagdo
desenvolvimento — -
. nas esferas estadual, distrital e municipal.
do ensino.
Art. 212-A
Os Estados, o Dis-
trito Federal e os
Municipios destina-
rao parte dos recur- Esse artigo estabelece a instituicdo permanente
sos a que se refere do fundo de natureza contdbil-Fundeb e dispde Distri-
o caput do art. 212 | Incluido pela EC bui¢io dos Recursos Financeiros, Complementagio
desta Constituicao |[108/2020 dos Recursos pela Unido, Valor aluno (VAAF, VAAT
a manutencao e ao e VAAR), dentre outras determinagdes legais decor-
desenvolvimento rentes do fundo.
do ensino na
educacgao bésica
€ a remuneragao
condigna de seus
profissionais.
Art, - - = =
.60 Alterado pela EC Esse artigo dispoe SObI:e a Complemerltagao c.la Unido,
108/2020 percentuais e progressividade que serdo analisados no
ADCT Quadro 2.
O Os critérios de distribuicdo da complementacao
Art. 60-A . da Unido e dos fundos a que se refere o inciso I
Incluido pela EC I .
do caput do art. 212-A da Constituicdo Federal serdo
108/2020 : SN .
ADCT revistos em seu sexto ano de vigéncia e, a partir dessa

primeira revisdo, periodicamente, a cada 10 (dez) anos.

Fonte: Constituicao Federal de 1988. Elaborado pela autora.
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O Quadro 1 demonstra em sintese, o novo status cons-
titucional permanente do Fundeb, ao migrar do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitérias-ADCT e integrar
definitivamente o “corpo constitucional”, ampliou direitos e
instrumentalizou o cumprimento do dever do Estado, confe-
rindo estabilidade juridica e politica. Além disso, representa
a consolidagao das politicas ptblicas educacionais do direi-
to a educacdo reafirmando a educacdo de qualidade como
Projeto de Estado, bem como, o correlato dever de financiar
educacdo obrigatoria, pablica, universal e equanime.

A forca normativa do art. 60 ADCT revogado pela EC
108/20 nao estd em discussdo, visto que em termos juridicos
possui a mesma normatividade que quaisquer outros artigos
constantes do corpo do texto constitucional®, porém, o avango
esta na mudanca de uma norma de manifesta transitoriedade
e com caracteristicas de prescindibilidade quando cumprido
seu termo e/ou fungdo, para uma norma permanente, nu-
clear, imprescindivel e substancial destinada a efetividade
de um direito. O novo Fundeb transforma-se em um dos
pilares do direito a educacdo, reafirma o Pacto Federativo
educacional e consolida essa politica ptublica educacional de
forma perene e conferindo estabilidade juridica e politica as
normas educacionais que ndo terdo a sua eficacia exaurida
com o cumprimento da fungdo ou prazo estipulado no or-
denamento, ao contrario, terdo eficacia plena na garantia do
cumprimento do dever do Estado em relacdo ao direito dos
estudantes-cidadaos.

A andlise interpretativa juridico-normativa das normas
descritas no Quadro 1 em conjunto com a anélise realizada
na primeira parte desta abordagem em torno das leis e dispo-

6  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 215.107/PR, Segunda Turma, Rel.
Min. Celso de Mello, pub. DJ 02/02/2007. Disponivel em: www.stf jus.br.
Acesso em: 08mar21.
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sitivos constitucionais que tratam do direito a educacao (art.
6°, 205, 206 e 208 CRFB/ 88) ratifica a proposta de concepgao
do Fundeb para além do usual, ou seja, para além do viés
de financiamento educacional, para emergir como politica
publica garantidora do direito a educacao. Neste sentido, a
interpretacdo juridica sistemaética aplicada ao direito a edu-
cacgdo em conjunto com o art. 212 que dispde sobre a vincu-
lagdo” da obrigacdo contributiva e destinacdo ao fundo (art.
212-A) em que cada ente federativo, de forma colaborativa,
exercerd agdo redistributiva dos recursos (art.211), pressupoe
a criacao de politicas ptublicas com a reafirmacao do Pacto
Federativo educacional em que todos os entes tém o dever
de cumprir com a sua obrigacdo, em regime de cooperacao,
observando o padrdo minimo de qualidade e a equidade na
garantia do direito a educacao.

Embora as alteracdes constitucionais apontadas no
Quadro 1 sejam, em maioria, de “eficacia plena” caracteri-
zadas pela aplicabilidade imediata, integral e direta cujos
dispositivos constitucionais independem de atos normativos
de legislacao infraconstitucional para que produzam seus
efeitos (SILVA, 1998, p.89), tais mudangas integram a Lei
14.113 /20 promulgada em decorréncia da EC 108/20 com o
objetivo de regular as especificidades do novo Fundeb, que
conduziremos a analise conjunta, conforme segue:

7 Adespeito de posicdes contrarias a vinculacao de recursos para a educacao
ao argumento de desestimular a competicao pelos recursos ou de provocar
o engessamento do orcamento publico, vislumbra-se a manuten¢ao da
vinculagdo da receita da educagdo (art. 22 CRFB/88) como fundamental
para a manutengao e o desenvolvimento da educacao. O Brasil, ao longo da
histdria oscilou entre ndo-vinculacdo de recursos em 1937, durante o Estado
Novo; vinculagao com a Constituigao de 1946, durante a redemocratizagao;
novamente ndo-vinculado durante a Ditadura, a partir da Constituicdo
de 1967; e, novamente vinculado a Constituicao Federal a partir da EC
24/83 (Emenda Calmon) que foi incorporada pela Constituigdao de 1988,
estabelecendo percentuais minimos a serem destinados a Educagao.
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4 O novo Fundeb: avangos e retrocessos
normativos

As mudancas constitucionais advindas com a EC
108/20 que ensejaram a promulgacdo da Lei 14.113 /20 (novo
Fundeb), quando comparadas as previsdes contidas na Lei
11.494 /07 (antigo Fundeb) contribuem para a interpretagao
juridico-normativa, provocando o deslocamento do papel
do Fundeb permamente de fundo contabil instrumento de
financiamento da educacdo para promover a garantia da
efetividade do direito a educacdo, de modo a assegurar a
“universalizagdo, qualidade e equidade do ensino obriga-
torio”. Para uma sintese das alteracbes desenvolvemos o
Quadro 2° que servira de referéncia para a identificagao de
possiveis “avangos e retrocessos” dessa politica ptblica, que
se apresentem como eficazes ou prejudiciais a garantia do
direito a educacao:

8  Elaborado com base no Quadro comparativo desenvolvido pelo MEC.
Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/seb/arquivos/pdf/comparativo.
pdf .Acesso em: 04fev.2021.
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Quadro 2: Comparativo entre o Fundeb e o Novo Fundeb

Fontes de
receita que
compodem o
Fundo

(art. 3°)

Imposto sobre Trans-
missao Causa Mortais e
Doacao

(ITCD)

Imposto sobre Circula-
icdo de Mercadorias e
Servigos

(1ICMS)

dade de veiculos auto-
Imotores

(IPVA)

dade Territorial Rural
(ITR)
IFundo de Participacao

[Federal
do IPT e 0o IR
(FPE e DF)

IFundo de Participacdo
dos Municipios do IPI
e o IR

(FPM)

Imposto sobre proprie-
dade Industrial devido

[Federal
(IPT)

Imposto eventualmente
instituido peal Unido
Receitas da divida ativa
tributdria
Complementacao da
Uniao

Imposto sobre a proprie-

Imposto sobre a Proprie-

dos Estados e do Distrito

aos Estados e ao Distrito

Imposto sobre Trans-
Imissao Causa Mortais
e Doagao

(ITCD)

Imposto sobre Circu-
llagdo de Mercadorias
e Servicos

(1ICMS)

Imposto sobre a pro-
priedade de veiculos
automotores

(IPVA)

Imposto sobre a Pro-
priedade Territorial
Rural

(ITR)
IFundo de Participa-

lcdo dos Estados e do
IDistrito Federal

do IPIe o IR
(FPE e DF)

IFundo de Participa-
lcdo dos Municipios
do IPI e 0 IR

(FPM)

Imposto sobre pro-
lpriedade Industrial
devido aos Estados e
o Distrito Federal

(IPT)

Imposto eventual-
imente instituido pela
Unido

Receitas da divida

ativa tributaria
Complementagdo da

[Unido

Parametro FUE 'Z;E;(');e‘ NOVO FUNDEB - Lei 14.113/20
Sem alteracao Avangos Retrocessos
10 anos
Permanente
s (a partir da promulga-
Vigéncia ¢do da Emenda Consti- (art. 212-A, I, da
tucional 14/96 - art. 60 CRFB/88)
do ADCT/ CRFB/88)
Educacéo Basica Pu- Eggﬁi?:\iiiﬁia_
Alcance blica e valorizacdo Pt dos profissio-
dos trabalhadores em f::i)s ;as eﬁ
—— - 1als da educacao
(art.2°) educacdo incluindo sua . ) )
condigna remuneracao 1r}clu1da sua con-
digna remuneracao
20° o‘da‘s fontes de Alteracgao do art. 3°
20% do: receita: da Lei do Fundeb

que NAO mais terd
na base de calculo
dos recursos
para a Educacao
o0 montante
de recursos
financeiros
transferidos pela
Uniédo aos Estados
ao Distrito Federal
e aos Municipios
conforme
disposto na Lei
Complementar
87/96.

Com o Novo
Fundeb, na base
de célculo dos
recursos sera
considerado
o adicional na
aliquota do ICMS
de quetratao §
1° do art. 82 do
ADCT.
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Parametro

FUNDEB- Lei
11.494/07

NOVO FUNDEB - Lei 14.113/20

Comple-
mentacao
da Unido ao
Fundo

(art. 4°, 5°
e6°)

A complementacdo da
Unido sera de, no mi-
nimo, 10% do total dos
recursos a que se refere
o inciso II do caput do
art. 60 do ADCT. (art.
6°)

A Unido complementa-
ré& os recursos dos Fun-
dos sempre que sempre
que o valor médio
ponderado por aluno
nao alcangar o minimo
definido
nacionalmente.

A complementacdo da
Unido destina-se exclu-
sivamente a assegurar
recursos financeiros aos
Fundos e suportard, no
maéximo, 30% (trinta
por cento) da comple-
mentacdo da Unido.
(art.5°§ 2°)

A complementacdo
da Uniao destina-se
exclusivamente a
assegurar recursos
financeiros aos
Fundos e poderd
utilizar, no méxi-
mo, 30% (trinta por
cento) do valor de

complementacédo ao
Fundeb

(art. 4° §1°)

A complementa-
¢do da Unido sera
equivalente a, no.
minimo, 23% (pro-
gressivo até 2026)
do total de recursos

(art. 5°)A Unido
complementara da
seguinte forma:

Complementacao-
-VAAF (valor

anual por aluno)

10 pontos percen-
tuais sempre que

o valor anual por
aluno (VAAF) nao
atingir o minimo
definido nacional-
mente;
Complementagao-
-VAAT (valor
anual total por
aluno) no minimo
10,5 pontos percen-
tuais, em cada rede
publica de ensino
sempre que o valor
anual total por
aluno (VAAT) nao
alcancar o minimo
definido nacional-
mente;

(art.5° I e II)

Complementacao-
VAAR

(valor anual por
aluno resultado)

2,5 pontos
percentuais nas
redes publicas
se cumpridas
condicionalidades

de melhoria de
gestao

e melhoria da
aprendizagem
com reducdo das
desigualdades.

(art.5°, III)
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Parametro

FUNDEB- Lei
11.494/07

NOVO FUNDESB - Lei 14.113/20

Distribuigao
dos recursos

(art. 7° a 10)

A distribuigao dos re-
cursos que compdem
os Fundos sera na
propor¢ao do nimero
de alunos matriculados
nas respectivas redes
de educacao basica
publica presencial, ob-
servadas as diferencas
e ponderacbdes.

(art. 8°)

A distribuigao dos re-
cursos serd admitida
em relagao as insti-
tuicdes comunitarias,
confessionais ou filan-
trépicas sem fins lu-
crativos e conveniadas
com o poder publico,
matriculas na:

a) educacdo infantil
oferecida em creches

para criancas de até 3
(trés) anos;

b) educacdo do campo
com pedagogia da al-
ternancia

c) pré-escolas que aten-
dam a criancas de 04 a

05 anos

d) educacio especial
oferecida por insti-

tui¢cdes com atuacao
exclusiva nessa moda-
lidade.

(art. 8° §1°)

A distribuic¢do de
recursos que com-
pdem os Fundos
sera em funcgdo do
namero de alunos
matriculados nas
respectivas redes
de educacdo bésica
publica presencial,
observadas as dife-
rengas e as ponde-
ragoes.

(art. 7°)

Admitir-se-4, para
efeito da distribui-
¢ao as instituicoes
comunitérias, con-
fessionais ou filan-
tropicas sem fins

Admitir-se-4 para
efeito da distribui-
¢ao as instituicdes
comunitarias,
confessionais ou
filantrépicas sem
fins lucrativos e
conveniadas com
o poder publico, o
computo das ma-
triculas, inclusive
dupla matricula:

d) educacio espe-
cial oferecida por

institui¢des com
atuagao exclusiva
nessa modalidade
para atendimento
educacional espe-
cializado no
contraturno para

lucrativos e conve-

estudantes matri-

niadas com o poder
publico, o computo
das matriculas na:
a) educacdo in-
fantil oferecida em
creches para crian-
cas de até 3 (trés)
anos;

b) educacdo do
campo

de formacgao por
alternancia

c) pré-escolas que
atendam a criangas
de 04 a 05 anos
(art. 7° § 3°)

culados na rede pua-
blica de educacao
bésica e inclusive
para atendimento
integral a
estudantes com
deficiéncia com
vistas a inclusdo do
estudante na rede
regular de ensino e
a garantia do direi-
to a educacdo e a
aprendizagem ao
longo da vida

(art. 7° § 3°)

Admitir-se-4, para
efeito da

distribuicdo dos
recursos previstos
no caput do
art. 212-A da
Constituicao
Federal:
I - em relagdo
as instituicoes
comunitérias
confessionais ou
filantrépicas sem
fins lucrativos e
conveniadas com
o poder publico,
o computo das
matriculas:
a) na educacéo.
infantil oferecida

em creches para
criancas de até 3

(trés) anos

(art. 7°§ 3° II)
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Parametro

FUNDEB- Lei
11.494/07

NOVO FUNDESB - Lei 14.113/20

Destinacao
e Utilizacdo
dos
recursos

(art. 22 a 28)

Pelo menos 60% (ses-
senta por cento) dos

recursos anuais totais
dos Fundos serado desti-
nados ao

pagamento da remune-
racdo dos profissionais
do magistério da edu-

cagdo basica em efe-
tivo exercicio na rede
publica

(art.22)

Proporg¢ao nao in-
ferior a

70% (setenta por
cento) dos recur-
sos anuais totais
dos Fundos sera
destinada ao pa-
gamento, em cada
rede de ensino, da
remuneracdo dos
profissionais da

educacdo basica em
efetivo exercicio.

(art.26)

Realizada a distri-
buicdo da comple-
mentacdo-VAAT as
redes de ensino,
sera destinada a
educacdo infantil,

a proporgdo de
50% dos recursos

globais

(art.28)

Percentual minimo
de 15% dos recur-
sos da complemen-
tagdo-VAAT, sera
aplicado, em cada
rede de ensino be-
neficiada, em_des-

pesas de capital

(art.27)

Fonte: Lei 11.494/07 e 14.113/20. Elaborado pela Autora.
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Os “avangos e retrocessos” apontados no Quadro 2 sdo
resultados da analise objetiva de parametros normativos
resultantes da comparacao juridica entre as normas que re-
gulam o antigo e o novo Fundeb. Com respaldo na interpre-
tacao juridica sistematica que pressupde a andlise das leis e
normas em conjunto, mas também como parte de um sistema
normativo mais amplo, foram analisadas as alteracdes do
Fundeb a luz da Constituicdo Federal, LDB, ECA e demais
normas que regulamentam a educagao, de modo a investigar
se as mudancas advindas com o novo Fundeb contribuiram
ou prejudicaram (avancos e retrocessos) as politicas ptblicas
educacionais e, por conseguinte, a efetividade do direito a
educagdo e seus principios de universalizagdo, qualidade e
equidade. Adotando os parametros contidos no Quadro 2,
passemos a analise juridico-normativa:

4.1 Avancos normativos

a) ProfissionaisdaEducacao versus Trabalhadores
em Educacao

A alteragao do art. 2° da Lei do novo Fundeb que substi-
tuiu o termo “trabalhadores da educacao” (previsto nalei do
antigo Fundeb) por “profissionais da educagao”, ndo apenas
atualizou os beneficidrios legais a serem contemplados pela
valorizacdo no dmbito da educagdo basica publica como
colocou a lei em consonancia com a EC 53/06 que alterou o
inc. V do art. 206 CRFB/ 88, que reduziu o alcance do conceito
normativo de trabalhador na area da educacédo para restringir
a aplicacdo somente aos profissionais que estdo elencados
no art. 61 da LDB, sujeitos ao plano de carreira (paragrafo
anico, art. 206 CRFB/88) e contemplados pelas estratégias
instituidas pela Meta 18/PNE.
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Nao ha qualquer davida sobre quem sdo os “profis-
sionais da educacdo basica”, uma vez que integram o rol
descritono art. 61 da LDB (alterado pela Lei 12.014/09) sendo
aqueles que se encontram no efetivo exercicio da profissao e
que possuem formacgao em cursos reconhecidos: i) professo-
res habilitados; ii) trabalhadores em educagdo portadores de
diploma de pedagogia, com habilitacdo em administragao,
planejamento, supervisao, inspegao e orientacdo educacio-
nal, bem como, com titulos de mestrado ou doutorado nas
mesmas areas; iii) trabalhadores em educacao, portadores
de diploma de curso técnico ou superior em drea pedagogica
ou afim; iv) profissionais com notdrio saber para ministrar
contetidos de areas afins a sua formagao ou experiéncia pro-
tissional (conf. previsto na Lei da Reforma do Ensino Médio);
v) profissionais graduados com complementacao pedagoé-
gica. A formacdo dos profissionais da educacdo de modo a
atender as especificidades do exercicio de suas atividades,
bem como aos objetivos das diferentes etapas e modalidades
da educacdo basica, tera como fundamentos: i) a presenca
de solida formagao bésica, que propicie o conhecimento dos
fundamentos cientificos e sociais de suas competéncias de
trabalho; ii) a associacao entre teorias e praticas, mediante
estdgios supervisionados e capacitagdo em servigo e viabili-
zar o aproveitamento da formacao e experiéncias anteriores,
em instituicdes de ensino e em outras atividades.

A redugdo do alcance do conceito mais amplo de “tra-
balhadores da educacao” para o mais restrito de “profissio-
nais da educacdo” revela a formacao técnico-cientifica e a
experiéncia profissional como caracteristicas centrais, que ao
mesmo tempo se destinam a valorizagao (e autovalorizagdo)
dos profissionais da educacdo e a garantia de uma educa-
¢do cujos profissionais contribuam para o desenvolvimento
educacional equanime e de qualidade.
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b) Complementacdao da Unidao e ampliacao do
percentual

Com a nova lei, a distribuicdo do Fundeb entre Uniao,
Estados e seus Municipios continua baseada no namero
de alunos matriculados nas respectivas redes de educa-
¢do basica publica presencial obedecidas as “diferencas e
ponderacdes”®, considerando a competéncia material de
cada ente federativo (§§ 2° 3° e 4°, do art. 211 da CRFB/88)
no qual, em regime de colaboracao, compete: a Uniao, finan-
ciar as institui¢des de ensino publicas federais e exercer, em
matéria educacional, a funcdo redistributiva e supletiva; aos
Municipios, atuar, prioritariamente, no ensino fundamental
(usualmente Fundamental I ou anos iniciais) e na educagao
infantil e; aos Estados e Distrito Federal atuar, prioritaria-
mente, no ensino fundamental (usualmente Fundamental II)
e Ensino médio. Permanece também a funcao redistributiva
e supletiva da Unido (§ 1° art. 211 da CRFB/88) com vistas
a garantir a equalizacdo de oportunidades educacionais e o
padrao minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia
técnica e financeira aos Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios. Contudo, hd uma mudanga significativa quanto ao
percentual a titulo de complementacao da Unido, entdo de
10%. Até o final de 2026 passara ao percentual de 23% dos
recursos que comporao o Fundeb, o que ocorrera de forma
progressiva, passando a 12% em 2021; 15% em 2022;17% em

9  Diferencas e ponderacdes a serem consideradas: entre “etapas, modalidades,
duracao dajornada e tipos de estabelecimento de ensino e consideradas as
respectivas especificidades e os insumos necessérios para a garantia de
sua qualidade” (art. 7° Lei 14.113/20), bem como, devem ser consideradas
as diferengas quanto: I) ao nivel socioecondémico dos educandos; II - aos
indicadores de disponibilidade de recursos vinculados a educacdo de
cada ente federado e; III - aos indicadores de utilizagdo do potencial de
arrecadagdo tributaria de cada ente federado (art. 10° Lei 14.113/20).
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2023; 19% em 2024; 21% em 2025; até alcancar 23 % em 2026.
E antiga a demanda quanto ao aumento do percentual de
contribuicao por parte da Unido com vistas a equalizagdo da
educacdo em relacao aos Estados e Municipios com menor
arrecadacao.

Outra novidade trazida pelo art. 5° da lei do novo
Fundeb é a divisdo da complementacao: i) 10% no ambito
de cada Estado, quando o Fundeb retido estiver abaixo do
minimo nacional por aluno, ou seja, abaixo do VAAF (va-
lor anual por aluno); ii) 10,5% no ambito de cada Estado e
Municipio, quando o Fundeb retido e as outras receitas do
ensino somarem valor abaixo do minimo nacional por aluno,
ou seja, abaixo do VAAT (valor anual total por aluno) e; iii)
2,5% para as redes publicas, estaduais ou municipais, que
apresentarem melhores indicadores educacionais.

Quanto ao valor anual por aluno, atualmente deno-
minado VAAF, ndo ha qualquer alteracdo em relacao a
sistematica atual. Todavia, a principal alteragao esta no fato
de que Municipios pobres de Estados ricos podem também
receber, diretamente, o complemento federal sempre que o
valor anual total - VAAT apresentar-se inferior ao minimo
nacional, considerando que a complementacdo-VAAT sera
distribuida adotando como parametro o valor anual total
minimo por aluno (VAAT-MIN) previsto no art.13 da Lei
14.113/20. O VAAT-MIN se constitui como valor de refe-
réncia e além das fontes de receita que compdem o Fundeb
(art. 3°) incorpora outras receitas educacionais, a exemplo,
das cotas estaduais e municipais de arrecadacao do salério-
-educagao e da parcela de participacdo pela exploragao de
petréleo e gas natural vinculada a educacao (§ 3° art. 13 da
Lei 14.113/20). Com o aumento e a divisao do percentual de
participacdo da Unido, a complementacdo tornou-se mais
equanime, especialmente, entre os Municipios, que possuem
menor arrecadacao.
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c) Distribuicao dos recursos

Assim como as fontes de receita, também a distribuicao
dos recursos foi mantida conforme lei anterior. O destaque
neste topico é para o avanco da previsdo legal quanto a “edu-
cacdo especial” (§ 3° do art. 7°) que atende a demanda dessa
modalidade com a garantia de sistema educacional inclusivo
com o objetivo final de promover a “inclusao na rede regular
de ensino”, sendo a referéncia a educacao especial/inclusiva
a que melhor retrata o novo dispositivo legal.

Neste sentido, investir no aparelhamento do Estado
para atender a demanda de estudantes com os variados
tipos de deficiéncia, a fim de que se efetivasse em comple-
tude na esfera publica a modalidade especial/inclusiva,
sem a necessidade de recorrer a parcerias e convénios com
instituicoes privadas, ainda que “comunitarias, confessionais
ou filantrépicas, sem fins lucrativos”. Previsao mantida pelo
novo Fundeb (art. 7°).

A educacgdo especial/inclusiva é de alta complexidade,
visto que possui o desafio de universalizagdo da educagao
para a populagao de 4 a 17 anos com todos os tipos de de-
ficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas
habilidades ou superdotacao, exigindo investimento em
infraestrutura, profissionais especializados, sala de recursos
multifuncionais, dentre outros. No entanto, em consonancia
com o previsto na Meta 4 do Plano Nacional de Educacao
- PNE - Lei 13.005/14 que dispde sobre o ensino nessa
modalidade “preferencialmente na rede regular de ensino,
com a garantia de sistema educacional inclusivo”, o novo
Fundeb, embora estabeleca a educagao especial com dupla
matricula para atendimento integral inclusive no contraturno
em escolas privadas especializadas, o maior avango esta na
previsdao expressa que objetiva a inclusdo do estudante na
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rede regular de ensino e a garantia do direito a educacdo e a
aprendizagem ao longo da vida (art. 7°, § 3°). Assim, o avanco
dos direitos em relacdo ao atendimento dos estudantes com
necessidades especiais esta na vedagao da exclusao do ensino
regular, sendo este, alids, o objetivo final a ser alcangado.
Essa alteragao permite antever a transitoriedade em relagao
a dupla matricula em instituicdo privada e a énfase na edu-
cacdo especial/inclusiva a ser ofertada pela rede publica.

d) Destinacao e utilizacao dos recursos do
Fundeb

Avangos pontuais marcam a destinacdo dos recursos do
Fundeb', dentre os quais a majoracao do percentual minimo
de 60% para 70% do fundo para os profissionais da educagao
bésica em efetivo exercicio; a destinagao de 50% dos recur-
sos globais da complementacdo-VAAT a Educacdo Infantil
(creche e pré-escola) e; a destinacao do minimo de 15% de
recursos complementagdo-VAAT para despesas de capital.

O aumento do percentual minimo de vinculacdo de
gastos com profissionais da educacdo basica em efetivo
exercicio de 60% para70% (art. 26) representa relevante
avanco para o cumprimento de um dos principais objetivos
do Fundeb que a valorizagdo dos profissionais da educagao
e pagamento de remuneracdo condigna. Importante desta-
car que o percentual de 70% é destinado a remuneracao, ou
seja, saldrios e encargos, ndo atingindo verbas indenizatérias
como vale-refeicdo e vale-transporte, que devem ser custea-
dos pela outra parcela do Fundeb de até 30%. Fica vedada

10  Com o novo Fundeb, fica mantido o disposto nos arts. 70 e 71 da LDB que
elencam, respectivamente, o que sdo e ndo sdo consideradas despesas de
manutencdo e desenvolvimento do ensino, portanto, financiadas pelo
fundo.
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a destinacao do percentual de 70% utilizado na valorizagao
dos profissionais da educacdo, bem como, do percentual
remanescente de 30% (ou qualquer outro recurso vinculado
a educagao) do pagamento de aposentadorias e pensodes (§7°
art. 212 CRFB/88 e art. 29, Il da Lei 14.113/20).

Outra mudanca se refere a destinacdo dos recursos
aos “profissionais da educacdo basica” que na lei anterior
era destinada aos “profissionais do magistério”. Contudo,
nesse caso, o ajuste normativo a teor do disposto na Meta
18 do PNE e art. 61 da LDB que enumera os profissionais
da educacao basica, apresenta um rol mais ampliado do que
aquele classificado como “profissionais do magistério”, que
é restrito aos professores. H4 um impacto expressivo do
ponto de vista financeiro em decorréncia do aumento da
quantidade de profissionais que serdo contemplados, o que
por um lado, parece adequado porque a Educagao nao se faz
apenas com professores. Porém, por outro lado, aumenta a
necessidade de encontrar o equilibrio financeiro indispen-
savel ao cumprimento do objetivo da norma em torno da
remuneracdo condigna para todos. Por fim, a contrapartida
exigida é que esses profissionais da educacdo se encontrem
em efetivo exercicio caracterizado pela atuacdao de fato, a
excecdo daqueles protegidos pelo afastamento temporario
como férias, licenca maternidade ou licenca por motivo de
saade.

Importante destacar, que a valorizagdo dos profissio-
nais da educacao nao se resume no aumento do percentual
de financiamento, requer também, o desenvolvimento de
um conjunto de estratégias incluindo plano de carreira,
saldrios atrativos e formagdo de qualidade ao longo de toda
ela. Desse modo, a valorizagao dos profissionais da educacgao
evidencia-se como condicdo fundamental para a melhoria
da qualidade do ensino-aprendizagem, da educacao e da
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escola publica, constituindo-se ndo apenas como direito dos
profissionais, mas também, como direito dos estudantes a
educagdo publica de qualidade.

Além da valorizagao dos profissionais da educagao,
outro importante avango é a destinacdo da proporcao de
50% dos recursos globais da complementacao-VAAT a
Educacao Infantil (creches e pré-escolas - art.28) que surge
para atender a demanda existente, a exemplo da ampliacao
da quantidade de creches para criangas entre 0 a 3 anos nos
Municipios das regides norte e nordeste!’ que possuem o
menor nimero de criancas matriculadas, 17,6% e 31,3%',
respectivamente. Essa verba deve ser destinada as redes de
ensino mais precarias e com maior demanda e diretamente
aplicada pelos Municipios na educacado infantil.

Outra mudanca acerca da destinacdo de recursos,
essencial para garantir a universalizacdo e a melhoria das
condig¢des da educacao, é a destinacdo do percentual minimo
de 15% a titulo de recurso complementacao-VAAT para as
despesas de capital (art. 27). Trata-se de mudanca significa-
tiva que extrapola a perspectiva de desenvolvimento e ma-
nutencao e atinge o patamar de investimento, implicando na
melhoria das condi¢oes de infraestrutura como, construcao
e reforma de prédios escolares e aquisicao de equipamen-
tos, especialmente, porque as escolas publicas, ainda hoje,
possuem instalacdes precarias, desprovidas do basico para
que profissionais da educacdo trabalhem e alunos estudem
dignamente. Conforme dados do INEP de 2019, dentre as

11  Municipios de Estados do norte e nordeste, de forma recorrente, todos
os anos desde que o Fundeb foi criado tém recebido verba supletiva da
Unido, sendo que em 2020 foram contemplados municipios dos estados da
Bahia, Amazonas, Alagoas, Ceara, Maranhado, Parg, Paraiba, Pernambuco
e Piaui. Disponivel em: https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/
municipios-recebem-neste-mes-dois-repasses-da-complementacao-da-
uniao-ao-fundeb. Acesso em: 08 abr.2021.

12 PNAD Continua 2019- IBGE.
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escolas da rede publica da educagdo bésica, 19% nao possuem
banheiro no prédio; 7,5% nao possuem esgoto sanitario; 4,5%
nao tém energia elétrica; 18% nado possuem abastecimento
de agua filtrada; 63% nao tém quadra de esportes; 40% nao
tém internet; 66% nao tém bibliotecas e 92% nao possuem
laboratérios de ciéncias®. Portanto, é impensavel a existéncia
de igualdade e qualidade da educacdo se todas as escolas
nao investirem em infraestrutura, visto que, os direitos dos
estudantes (a0 mesmo tempo dever do Estado) ndo estao
limitados a qualidade dos profissionais e do contettdo mi-
nistrado, mas, envolvem também melhoria das condicoes
do espago fisico, equipamentos e instalagdes.

4.2 Retrocessos normativos

a) ExclusaodaLei Kandir como Fonte de Receita
do Fundeb

Os recursos da Lei Complementar n°® 87/96 (Lei Kan-
dir), a partir do novo Fundeb, deixaram de constituir a base
de célculo dos recursos para a Educacao (art. 3°). A criagao
da Lei Kandir se deu com o objetivo de compensar a perda
financeira dos Estados e Municipios pela Unido, ante a com-
pleta desoneracado das operagdes sobre mercadorias enviadas
ao exterior (ICMS sobre exportagao), desde entao, tém sido
constantes as modificagdes na legislacao e nas férmulas dos
calculos dos valores de compensacao. Contudo, o volume de
recursos colocados a disposigao de estados e Municipios foi
e tem sido determinado pelo embate politico, o que acarreta

13 Dados do INEP sintetizados na infomatéria de Ricardo Westin publicada
em 19/8/2019 no site do Senado Federal. Disponivel em: https://www12.
senado.leg.br/noticias/especiais/especial-cidadania/congresso-estuda-
novo-fundeb-com-o-triplo-de-verbas-federais. Acesso em: 08 abr. 2021.
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expressivo desequilibrio fiscal. Além disso, representantes de
Estados e Municipios consideravam os valores repassados
pela Unido insuficientes para cobrir as perdas de receita,
quando havia repasse, vez que, em termos praticos, ao que
parece esses recursos dificilmente chegavam até os contri-
buintes exportadores.

Os diversos problemas apresentados pela Lei Kandir
nao sdo mais graves do que a exclusdo dessa fonte relevan-
te de receita na composicdo da cesta Fundeb. Trata-se de
grave retrocesso e um dado interessante que o ratifica foi a
aprovacdo da Lei Complementar 176/20, que prevé que o
“governo federal ird repassar entre 2020 e 2037 a quantia de
R$ 58 bilhdes para compensar as perdas por desoneragao
de exportacdes”, bem como, determina o rateio entre os
estados de mais “R$ 4 bilhdes com dinheiro a ser arrecada-
do no leilao de petréleo do pré-sal dos campos de Atapu e
Sépia, que estd previsto para o terceiro trimestre de 2021”7
somando o montante de R$ 65,6 bilhdes. A aprovacédo da Lei
Complementar 176/20 sugere a existéncia de perda real de
receita vinculada ao Fundeb.

Para compensar a perda, a lei do novo Fundeb dispoe
que os estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
fazer uso do adicional de “até dois pontos percentuais na
aliquota do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servigos - ICMS sobre produtos e servigos supérfluos”, im-
posto instituido para compor o Fundo de Combate e Erradi-
cacdo da Pobreza (§ 1° do art. 82 ADCT/CRFB/88). Porém,
essa compensagao implica em perdas financeiras para os
Municipios, porque o percentual (maximo de 2%) a que se
refere a Lei do novo Fundeb esta previsto no § 1° do art. 82
ADCT/CRFB/88 e é destinado ao financiamento estadual

14 Fonte: Agéncia Camara de Noticias. Disponivel em: https://www.camara.
leg.br/noticias/719786-sancionada-lei-com-regras-para-compensacao-da-
lei-kandir-aos-estados/. Acesso em: 09 abr. 2021.
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(também distrital), ou seja, ndo integra o percentual de 25%
correspondente a transferéncia constitucional destinada aos
Municipios. Assim, o ICMS a titulo do Fundo de Combate a
Pobreza nao entra na divisao para transferéncia aos Muni-
cipios, pertencendo inteiramente aos estados. No caso dos
Municipios, o mesmo artigo 82 do ADCT, dessa vez no § 2°
prevé a possibilidade de criacao do “adicional de até meio
ponto percentual na aliquota do Imposto sobre servigos”-
ISS, porém, a legislacao que regula o novo Fundeb nao faz
referéncia autorizativa quanto ao uso desse imposto. Um
debate juridico possivel contra a destinagdo desse recurso
financeiro a educagao pode se dar pela ressalva ao principio
da ndo vinculagdo dos impostos, justamente neste caso
especifico, isto €, o tributo somente poderd ser instituido
com o objetivo de combater e erradicar a pobreza, portanto,
vinculada a essa destinacao.

b) Complementacao-VAAR

A complementagao-VAAR (valor anual aluno por re-
sultado) correspondente a 2,5 pontos percentuais, devida em
caso de cumprimento das condicionalidades de “melhoria
de gestdo” e “melhoria da aprendizagem com reducao das
desigualdades” (art.5° IlI) a primeira vista, poderia ser vista
como avango, especialmente pelo estabelecimento de condi-
¢Oes que tém por objetivo melhorar a qualidade e reduzir a
desigualdade na educagdo. Entretanto, conceder essa espécie
de bonus a alguns alunos e escolas em detrimento de outros
que possuem os mesmos direitos constitucionais de acesso
universal a educacao de qualidade, configura “conflito de
normas constitucionais”, uma vez que a bonificagao prevista
no art. 212-A CRFB/88 conflita com os artigos 205, 211 e 212
da CRFB/88, que em conjunto, concebem a educacdo como
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direito de todos e dever do Estado, cujo ensino deve ser mi-
nistrado com base nos principios de igualdade de condi¢cdes
para o acesso e permanéncia na escola, garantido o padrao
de qualidade, competindo a Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, em regime de colaboracao, assegurar a univer-
salizacdo, a qualidade e a equidade do ensino obrigatorio.
E certo que o principio da igualdade estabelecido pela
Constituicao Federal somente poderé ser atingido quando
situagOes desiguais sdo tratadas de modo diferente. No en-
tanto, a complementacao-VAAR ndo possui esse objetivo,
mas sim, almeja a premiagdo daquele que alcancou alguma
melhoria, sem, contudo, analisar as inimeras varidveis que
contribuiram para eventuais mudancas (denominadas de
melhorias) podendo se transformar em injustica e contribuir
para o aprofundamento da desigualdade educacional. Aten-
dendo aos critérios de equidade, a complementacao-VARR,
deveria inicialmente se desvincular dos resultados e, em se-
guida, deveria ser destinado investimento as redes publicas
que, apds mapeamento, apresentassem problemas a serem
sanados, com vistas a equacioné-los e também para investir
em melhoria de aprendizagem e gestdo.” (PINTO, 2020).
As condicionalidades que conferem direito (art.5° Il e
art. 14 da Lei do novo Fundeb), ou melhor, o provimento do
cargo de gestor escolar por mérito e desempenho; a participa-

15 Em Nota técnica publicada em 09/12/20, a Associagio Nacional de Pesquisa
em Financiamento da Educagio “Fineduca defende que, na regulamentacao
da complementagao dos 2,5% (VAAE - conforme consta no PL do Senado -
atendimento; aprendizagem; equidade), os recursos dessa complementacao
sejam destinados inicialmente para os entes que se comprometam a ampliar
o atendimento, tendo como referéncia as metas do PNE, pré-condicao
para a equidade e para a aprendizagem que deve se pautar nao pelos
‘resultados’ em testes padronizados, mas pelos indicadores balizados
pelo Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagao Basica.” Disponivel em:
https://media.campanha.org.br/acervo/documentos/NT_ponderacoes_
NovoFundeb_09.12.2020versao_final.pdf. Acesso em 06 mar. 2021.
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¢ao de no minimo 80% dos estudantes nos exames nacionais
de avaliacdo; a reducao das desigualdades educacionais
socioecondmicas e raciais medidas nos exames nacionais do
sistema nacional de avaliacdo da educacdo bésica; o regime
de colaboracao entre Estado e Municipio; os referenciais cur-
riculares alinhados a Base Nacional Comum Curricular sao
condigdes incompativeis com a bonificacdo por resultados,
pois, compdem a estrutura educacional e, por conseguinte,
universal. Dessa forma, o percentual ndo deve ser tratado
como bdnus, deve ao contrario ser universalizado e estendido
a todas as escolas e estudantes.

A metodologia prevista no § 2° art. 14,' que visa alcan-
car a medida de equidade e de aprendizagem baseada na
escala de niveis de aprendizagem definida pelo Inep com
relacdo aos resultados dos estudantes nos exames nacionais,
é objeto de pesquisas académicas e debates entre docentes.
O cerne desses debates esta em demonstrar a diferenca e a
desvinculagdo entre “aprendizagem” e “resultado”, que ndo
significa aprendizado, aliado a outros aspectos igualmente
debatidos e também criticados, a exemplo da competitivi-
dade por resultados, o formato e os critérios avaliativos.
(VIEIRA, 2017).

Acerca da reducao da desigualdade, que também é
uma das condicionalidades, destaque-se que as regides
periféricas mais pobres, com excecdes, tendem a apresentar

16  “A metodologia de calculo dos indicadores referidos no caput deste artigo
considerara obrigatoriamente: I - o nivel e 0 avango, com maior peso para o
avango, dos resultados médios dos estudantes de cada rede ptuiblica estadual
e municipal nos exames nacionais do sistema nacional de avaliagdo da
educacao bésica, ponderados pela taxa de participagdo nesses exames e
por medida de equidade de aprendizagem; II - as taxas de aprovacao no
ensino fundamental e médio em cada rede estadual e municipal; III - as
taxas de atendimento escolar das criangas e jovens na educagdo basica
presencial em cada ente federado, definido de modo a captar, direta ou
indiretamente, a evasdo no ensino fundamental e médio.”
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notas mais baixas nas avalia¢Oes, por isso, restringir a andlise
aos problemas educacionais envolvendo resultados, ensino-
-aprendizagem, gestdo etc., apresenta-se como uma visao
reducionista, sendo necessario, diante da complexidade
humana, histérica e social, partir de uma visao sistémica
do problema, capaz de envolver, dentre outros aspectos, o
capital cultural, inclusive dos pais e as condi¢des socioecond-
micas, por exemplo. De certo modo, a legislacdo prevé essa
visdo sistémica e mais ampliada das causas da desigualdade
educacional, que em termos legais sdo desigualdades sociais.
Todavia, a educacdo tende a concentrar a causa (diagnosti-
co, avaliacao e resultado), que é multicausal, e também a
solucao do problema exclusivamente em sua area (resultado
e politicas publicas educacionais), quando na verdade, a
desigualdade educacional tem origem na desigualdade
social, extrapolando a competéncia da educacdo para se
tornar um problema a ser equacionado conjuntamente pelo
Estado a partir de outras areas.

Assim, para que seja alcancada educa¢do equanime e
de qualidade, o critério para a reducao da desigualdade nao
pode se dar por meio de avaliagdo de resultados quando o
assunto é fome, auséncia de moradia, falta de escolaridade
dos pais, violéncia e desemprego, é preciso “corrigir as dife-
rencas” em sua estrutura econémica e social, com respeito ao
principio fundamental da dignidade da pessoa humana (art.
1° CRFB/88) e com a garantia do direito a satide, alimenta-
¢do, trabalho, moradia, transporte, lazer, seguranca (art.6°
CRFB/88), até mesmo por meio de medidas assistenciais
(art. 203 e segs. CRFB/88), cujos recursos financeiros nao
proveem da educacgao, visto tratar-se de problemas de outra
natureza juridica.

Embora repercutam na educacdo esses problemas nao
decorrem dela, e, por isso, devem ser resolvidos prioritaria-
mente na esfera de sua respectiva competéncia financeira,
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porém, sempre em didlogo e de forma interdependente. A
transferéncia de responsabilidades na qual a drea da educa-
¢do surge como a causadora dos problemas, e, por isso, atrai
para si a obrigacdo de resolvé-los de forma independente e
apenas com seus recursos financeiros, ndo se mostra como
um modo legitimo de reducdo da desigualdade educacio-
nal, antes, porém (ou conjuntamente), sera preciso reduzir
a desigualdade econoémica e social.

¢) Recursospublicosdestinadosaofinanciamento
de instituicoes privadas

Em relacdo a esse aspecto, a primeira vista, nota-se
uma aparente manutengao da previsao normativa do anti-
go Fundeb, pois nela também se admitia a possibilidade de
participacdo de institui¢des privadas sem fins lucrativos,
inclusive, para o recebimento de recursos publicos. O novo
Fundeb, por sua vez, admite no art. 7°, § 3°, Il a distribuicao
dos recursos publicos entre instituicdes comunitarias, con-
fessionais ou filantrépicas sem fins lucrativos conveniadas
com o poder publico para atender a essa demanda.

Contudo, com o novo Fundeb ha um agravamento
da situacdo do financiamento publico utilizado na esfera
privada decorrente da destinagdo da proporcao de 50% dos
recursos globais da complementagao-VAAT (art.28 da Lei
do Fundeb), para creches e pré-escolas. A demanda existe
e os recursos financeiros também, porém, como a educagao
infantil necessita de infraestrutura especifica que pode se
estender por longo prazo, a tendéncia de investimento no
setor privado em lugar da construcdo de creches publicas
surge como possibilidade ndo apenas legal, mas concreta.

A regra é a expansao da rede publica de Educacéo In-
tantil e ndo o investimento no setor privado, especialmente,
para atender a demanda da educacao infantil. O art. 77 da
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LDB dispde expressamente a diferenca entre a regra, ou seja,
a quem sao destinados os recursos publicos, e, a excecao, isto
é, podendo, excepcionalmente, ser dirigidos a rede privada,
ao estabelecer que: os “recursos publicos serdao destinados
as escolas publicas, podendo ser dirigidos a escolas comu-
nitarias, confessionais ou filantrépicas” sem fins lucrativos.

O novo Fundeb, neste aspecto, representa um gra-
ve retrocesso ao admitir sem limite de quantidade ou de
tempo a destinagdo de recursos publicos ao setor privado,
estimulando principalmente, a criacdo de creches privadas
em detrimento do investimento em construcao de creches
publicas. O problema ndo esta na coexisténcia entre o sistema
de educacao publica e o sistema de educacao privada (art.
206, III CRFB/88), ou tampouco, no “antigo argumento da
incapacidade do poder publico de suprir a educagao para
todos” (MELO, 2016, p.155). O problema esta nos novos
sentidos da educacdo advindos com o neoliberalismo na
década de 1990 e no pés-impeachment de 2016 em que as
politicas publicas educacionais assumiram as caracteristicas
privatistas dos seus governos. De acordo com Melo (2016)
a “privatizacdo ndo significa necessariamente um aumento
das matriculas na educagao privada”, estd além, se manifesta
também através de politicas neoliberais ambiguas de “deso-
brigacdo do Estado em relacdo as politicas sociais” em que
os “estados-membros e municipios utilizam-se para comprar
servicos privados de gestao, formacao, material didatico,
merenda, transporte e servicos de gerenciamento, entre ou-
tros” (MELO, 2016, p.156), como neste caso, em que 0 novo
Fundeb admite o financiamento de instituicao privada com
recursos publicos.
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5 Impactos normativos do novo Fundeb

Sob o enfoque do financiamento educacional (uma
das varias dimensdes que constituem o direito a educagao),
seguramente os impactos decorrentes das alteragdes juridico-
-normativas advindas com os dispositivos constitucionais e
a nova lei do Fundeb sao promissores, sobretudo, se consi-
derados os pressupostos legais de ampliacdo do percentual
de participagdo da Unido de 10% para 23%, o aumento do
percentual destinado aos profissionais da educacao de 60%
para 70%, a destinacdo de 50% dos recursos globais para
educagdo infantil e a destinacdo do percentual de 15% do
valor anual total por aluno para despesas de capital nas
redes de ensino. Porém, os impactos somente poderdo ser
avaliados a partir da dimensao concreta, em outros termos,
apenas ao longo da execucdo das novas regras, iniciando-se,
ap0s o decurso do primeiro ano a partir da implementagao
das medidas.

No entanto, sob o enfoque do Fundeb como politica
publica garantidora da efetividade do direito a educacao,
objeto de discussao desse artigo, os impactos decorrentes
das alteracdes juridico-normativas possuem raizes bem mais
profundas a comegar pelo Fundeb permanente’’, que ao in-
tegrar o corpus constitucional neutraliza a transitoriedade e
contribui para a estabilidade e seguranca juridica do Projeto
de Estado para a educacdo publica brasileira, reafirmando
o Pacto Federativo e contribuindo para a delimitagao dos
contornos quanto ao papel do Estado como responsével pela

17 Importante destacar que permanente ndo é o mesmo que estanque ou
imoével, ao contrdrio, estd em movimento, de modo que, o “FUNDEB
permanente avanga e sua constitucionalizagdo permite a manutencao
de sua esséncia sem abrir mao de ajustes préprios de uma realidade em
movimento” (CURY, 2018).
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educacdo basica de direito publico subjetivo, suas competén-
cias, limites e obrigacdes financeiras. Assume a condicao de
Estado-garantidor, detentor do dever de cumprir o triplice
pilar do direito fundamental a educacao: universalidade,
qualidade e equidade.

O impacto do novo Fundeb nas normas que regula-
mentam o direito a educacao (arts. 205, 206 e 208 CRFB/88)
ocorre de forma inconteste com a EC108/20 que dentre as
alteracdes, a mais significativa, de que os entes federativos
deverdo organizar os seus sistemas de ensino, de modo a
definir as formas de assegurar a universalizagdo, qualida-
de e equidade do ensino obrigatério, atendendo ao padrao
minimo de qualidade que tera por referéncia o Custo Aluno
Qualidade (CAQ)*® a ser definido em lei complementar (art.
211, § 4°, § 7° CRFB/88 e art. 49 da Lei do Fundeb). Mesmo
diante da indefinicdao conceitual quanto ao CAQ e a sua com-
posicao’, ele pode ser descrito como um “mecanismo que
une qualidade, controle social e financiamento adequado da
educagdo, colaborando para a justica social e federativa no
Brasil”, cuja existéncia se justifica ao menos por trés motivos:
i) persisténcia da desigualdade; ii) insuficiéncia de condigdes
de oferta nas escolas publicas e; iii) limita¢des da politica de
financiamento vigente®.

18 O CAQ, indice de referéncia discutido pela comunidade académica e
por docentes desde os primeiros anos do século XXI, tendo sido objeto
de oficinas e seminarios realizados pela Campanha Nacional pelo Direito a
Educagido entre 2002 a 2005 e no ano de 2014 passou a integrar a Meta 20
do PNE - Financiamento.

19 O Simulador de Custo-Aluno Qualidade (SimCAQ), sistema gratuito que
permite calcular o custo estimado da oferta de ensino em condicoes de
qualidade nas escolas publicas de educagdo basica, traz elementos que
garantem os direitos basicos que seguramente deverao pautar as discussoes
da lei complementar. Disponivel em: https://simcaq.c3sl.ufpr.br/. Acesso
em: 16abr21.

20 Nota Técnica da Campanha Nacional do Direito a Educacido publicada
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A inclusao do paragrafo tinico ao art. 193 da CRFB/88
pela EC 108/20, tem por objetivo explicitar que ao Estado
cabe o dever de agir, de viabilizar e de colocar em prética
as politicas publicas dos direitos fundamentais sociais que
integram a Ordem Social prevista no Titulo VIII do texto
constitucional, do qual o Capitulo III (Da Educacao) é parte.
O Fundeb como politica puablica de Estado ndo contém ape-
nas previsao expressa que defende que o “Estado exercera
a funcao de planejamento das politicas sociais, assegurada,
na forma da lei, a participacdo da sociedade nos processos
de formulacdo, de monitoramento, de controle e de avalia-
cao dessas politicas”, esta ratificada pelo topos do art. 212-A
incluido pela EC 108/20, justamente, no Capitulo III da
Constituicao Federal (Da Educagao).

Assim, integrar a Ordem Social tem “como objetivo
o bem-estar e a justica sociais” (e como base o primado do
trabalho), portanto, faz com que o dever de prestacao do
Estado (art.193) seja concebido como extensao do ntcleo
fundamental da Constituicao Federal, o que significa que
a Ordem Social, quando se trata de educacdo deve ser ana-
lisada a partir dos principios fundamentais do respeito a
dignidade humana, previsto no art. 1° da CRFB/88, e a luz
dos objetivos previstos no art. 3° da CRFB/88 de construcao
de uma sociedade livre, justa e solidaria, com vistas a ga-
rantia do desenvolvimento nacional, promocao do bem de
todos e reducdo das desigualdades sociais e regionais. Em
sintese, todo o planejamento do Estado deve ter como base
os direitos fundamentais.

O Supremo Tribunal Federal, por meio do voto do Min.
Celso de Mello na ADIn 1.595-SP, reconhece a dimensao

no Senado. Disponivel em: https://media.campanha.org.br/acervo/
documentos/Fundeb2020_NotaTecnica_2020_08_12_CAQ-SenadoFederal _
FINAL.pdf. Acesso em: 16 abr. 2021.
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prestacional outorgada aos direitos sociais, como direitos
as prestacOes positivas em que o interessado pode exigir do
Estado meios concretos para exercé-los. A decisdao do STF
refere-se ao direito a satide, que por analogia, se aplica ao
direito a educagao, pois, ambos integram o rol dos direitos
sociais fundamentais:

E preciso admitir que o carater programatico da regra inscrita no
art. 196 da Carta Politica - que tem por destinatarios todos os entes
politicos (inclusive os Estados-membros) que comp&em, no plano
institucional, a organizagdo federativa do Estado brasileiro [...] -
nao pode converter-se em promessa constitucional inconsequente,
sob pena de o Poder Publico, fraudando justas expectativas nele
depositadas pela coletividade, substituir, de maneira legitima, o
cumprimento de seu impostergavel dever, por um gesto irrespon-
savel de infidelidade governamental ao que determina a prépria
lei Fundamental do Estado.

O sentido de fundamentalidade do direito a satide - que represen-
ta, no contexto da evolugdo histdrica dos direitos basicos da pessoa
humana, uma das expressdes mais relevantes das liberdades reais
ou concretas - impde ao Poder Pablico um dever de prestacao
positiva que somente se terd por cumprido, pelas instancias
governamentais, quando estas adotarem, como no caso, provi-
déncias destinadas a promover, em plenitude, a satisfagdo efetiva
da determinagdo ordenada pelo texto constitucional. Ndo basta,
portanto, que o Estado meramente proclame o reconhecimento
formal de um direito. Torna-se essencial que, para além da sim-
ples declaracdo constitucional desse direito, seja ele integralmente
respeitado e plenamente garantido, especialmente naqueles casos
em que o direito - como o direito a vida e a sadde - se qualifica
como prerrogativa inderrogavel. (BRASIL, 2006).

A fungdo de planejamento das politicas sociais ratifica-
da pela EC108/20, explicita o argumento juridico de que a
normatividade dos direitos sociais fundamentais impde ao
Estado o dever de modificacao da realidade social e reducao
das desigualdades garantindo efetividade das normas, com
a participacao da sociedade nos processos de formulacdo,
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monitoramento, controle e avaliagdo das politicas ptublicas
(art.193 § tnico c/c art. 212 § 9°). Formulagdes que impactem
no principio constitucional da transparéncia e efetividade
do servigo, bem como, nas finangas publicas consolidadas
pelo disposto no art. 163-A CRFB/88, em que os entes fede-
rativos disponibilizem suas informacdes, dados contabeis,
orcamentarios e fiscais de forma a garantir a rastreabilidade,
comparabilidade e publicidade dos dados coletados, divul-
gados por meio eletronico de amplo acesso publico.

Sao indubitdveis os impactos normativos (juridico-
-legais) causados pelas mudangas advindas com o novo
Fundeb, ndo sendo, porém, até o momento, sindénimo de
mudangas préticas, visto que, para que essas acontecam
serao necessarias medidas conjuntas assumidas por todos
os entes federativos, agindo em conjunto ou separadamen-
te, na garantia da efetividade das normas, para além do
planejamento e implementacdo. Ndo obstante, sera neces-
sério atingir a camada ainda mais pragmatica, a gestao, que
neste contexto desponta como um convite a reavaliacdo do
potencial da “gestao democratica” da educacao (art. 206, VI
CRFB/88 - Meta 19 PNE), ainda a ser explorado, de forma,
a romper com o modelo corporativista de gestdo da educa-
¢do e da escola, para priorizar estratégias que contemplem
a participacdo ampliada de todos os envolvidos no projeto
educacional. A oposicao ao modelo corporativista deve ter
por fundamento a dignidade humana dos profissionais da
educagdo (valorizacao) e dos estudantes (educagao de qua-
lidade e igualdade), e ampliar a escuta com a participagao®
daqueles que sdo submetidos as regras sem serem ouvidos.

21 A Meta 19 do Plano Nacional de Educacdo-PNE propoe estratégias
para alcancar a gestdo democratica. Além dos tradicionais Conselhos e
também da defesa do seu fortalecimento ao lado dos Grémios estudantis
e Associagdes de Pais e Mestres, propde a criagao de Féruns Permanentes
de Educacao, participacao nos Projetos Politico- Pedagégicos e autonomia
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6 Consideragoes finais

O escopo de andlise normativa desse artigo e a proposta
de repensar a relagao entre o novo Fundeb e o direito a edu-
cagdo, provocou o deslocamento do olhar sobre a principal
atribuicao do Fundeb, o financiamento educacional e sua
funcao legal de assegurar a distribuicdo equanime de recei-
tas tributdrias e transferéncias entre os entes federados no
ambito da educacdo. O resultado desse deslocamento trouxe
a lume outra func¢do para o novo Fundeb, a de garantidor
da efetividade do direito a educacdo. Considerando a dupla
condicdo de direito fundamental social e direito publico
subjetivo, em que a primeira, ao revelar a natureza comple-
xa e a necessidade de adequacdo da solugao dos problemas
multicausais ao modo sistémico com a participacao das mais
diversas areas interconectadas a educacdo, amplia o rol de
direitos e; a segunda, fornece o mecanismo para exigibilidade
desses direitos.

A analise relacional entre o novo Fundeb e o direito
a educagdo permitiu caracterizar o Fundeb como politica
publica que consolida e garante a efetividade do Projeto de
Estado para a educagdo. O aprofundamento da investiga-
¢do juridico-legal possibilitou a identificagdo de avangos,
retrocessos e impactos normativos, dentre outros resultados
relevantes como a discussao acerca da natureza juridica do

das escolas. No entanto, para implementar uma gestdo democratica
participativa é necessario ampliar o escopo e assegurar a participacao da
comunidade académica, da comunidade do entorno escolar, dos alunos
organizados autonomamente em grémios estudantis (art. 1° Lei 7398/85),
e, especialmente, a participagdo direta e individualizada, ressaltando que
mesmo criangas e adolescentes incapazes civilmente sao sujeitos de direitos
civis, humanos e sociais, tendo, portanto, direito a “opinido e expressao”
(art. 16,11 c/c art. 2° e 15 da Lei 8069/90), sempre com o objetivo de contribuir
para o diagnostico dos problemas e propostas de solugdes.
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direito a educacao. Entretanto, seguramente, o principal
avango foi aquisicdo do status constitucional, que ao inte-
grar o corpus constitucional e ndo mais a secdo dos Atos de
Disposigao Transitoria (ADCT), conferiu a politica publica
de Estado para a educagao (Fundeb), estabilidade juridica,
inserindo na propria estrutura constitucional a forma de
cumprimento do dever do Estado, viabilizando a efetividade
das garantias asseguradas ao estudante-cidadao pelo direito
a educacdo. O novo Fundeb permanente consolida-se de vez
como politica puablica de Estado e se insere como um dos
pilares do direito a educagdo reafirmando a sua efetividade
por meio do Pacto Federativo educacional.

Dentre os diversos avangos normativos advindos com
a nova lei do Fundeb, que também transcendem o objetivo
imediato do financiamento e contribuem para o fortaleci-
mento do direito a educacdo, destacamos a valorizacdo dos
“profissionais da educacao” basica (art. 2° da Lei do novo
Fundeb) em substituicao aos “trabalhadores da educagao”
(previstona lei do antigo Fundeb) com previsao de aumento
do percentual minimo de vinculagao de gastos de 60% para
70% (art. 26 da Lei 11.113/20). Tais medidas demonstram a
preocupagao com a qualidade do ensino, tanto pela majora-
¢do do percentual de investimentos quanto pela delimitacao
da destinagao de recursos aos “profissionais da educagao”,
ou seja, aqueles que se encontram no efetivo exercicio da
profissdo e possuem formagdo em cursos reconhecidos na
conformidade do art. 61 da LDB.

Outro avango significativo com vistas a garantir a
equalizagdo de oportunidades educacionais e o padrao mi-
nimo de qualidade do ensino, é o aumento progressivo do
percentual de complementacao da Unido, até entao de 10%,
com previsdo legal para atingir o percentual de 23% até o
final de 2026, preservada a distribuicao do Fundeb baseada
no niamero de alunos matriculados nas respectivas redes
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de educacao bésica publica presencial - observadas as dife-
rencas e ponderacdes e a competéncia material de cada ente
federativo (8§ 2°, 3° e 4°, do art. 211 da CRFB/88) - assim
como a fungao redistributiva e supletiva da Uniao (§ 1° art.
211 da CRFB/88).

A despeito dos avangos, a nova lei também contribuiu
para retrocessos normativos capazes de impactar no direito
a educagao publica equanime e de qualidade, com destaque
para a complementacdo-VAAR (valor anual aluno por resul-
tado) correspondente a 2,5 pontos percentuais, condicionada
a “melhoria de gestao” e “melhoria da aprendizagem com
reducdo das desigualdades” (art.5° III). Essa espécie de
bonificacdo a que determinados alunos e escolas fardo jus
em detrimento de outros que possuem os mesmos direitos
constitucionais de acesso universal a educacao de qualidade,
pode ao contrario do objetivo legal, gerar mais desigualdade
educacional, contemplando “os melhores” e investindo me-
nos em outros que possuem o mesmo direito. O art. 212-A
CRFB/88 nao esta em harmonia com os artigos 205, 211 e
212 da CRFB/88 que concebem a educacdo como direito de
todos e dever do Estado, e 0 ensino deve ser ministrado com
base nos principios de igualdade de condicdes para acesso
universal e permanéncia na escola, com garantia do padrao
de qualidade.

Destaque-se que, dentre os impactos normativos mais
significativos estd a previsao do art. 212-A da CRFB/88 ins-
tituido pela EC 108/20, que estabelece aos entes federados a
organizagdo dos seus sistemas de ensino de modo a definir
as formas de assegurar a universalizagao, qualidade e equi-
dade do ensino obrigatorio atendendo ao padrao minimo de
qualidade que tera por referéncia o Custo Aluno Qualidade
(CAQ) a ser definido em lei complementar (art. 211, § 4°, §
7° CRFB/88 e art. 49 da Lei do Fundeb), conforme previsto
na Meta 20 do PNE.
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Outro importante impacto é a inclusdo do paragrafo
tnico ao art. 193 da CRFB/88 pela EC 108/20 no Titulo
VIII do texto constitucional, com previsdo expressa de que
o “Estado exercera a fungao de planejamento das politicas
sociais, assegurada, na forma da lei, a participagao da socie-
dade nos processos de formulagdo, de monitoramento, de
controle e de avaliacdo dessas politicas”. Em interpretacao
juridica sistematica considerando o topos do art. 212-A tam-
bém incluido pela EC 108/20 justamente no Capitulo III da
Constituicao Federal que trata “Da Educagao”, conclui-se que
cabe ao Estado o dever de agir, viabilizar e colocar em pratica
as politicas publicas dos direitos fundamentais sociais que
integram a Ordem Social prevista (Titulo VIII) do qual faz
parte o Capitulo III (Da Educacao). Esse topos constitucional
que tem “como objetivo o bem-estar e a justica sociais” (e
como base o primado do trabalho) faz com que o dever de
prestacao do Estado (art.193), em se tratando de educacao,
deve considerar os principios fundamentais do respeito a
dignidade humana (art. 1° da CRFB/88), bem como, a cons-
trucdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, com vistas
a garantia do desenvolvimento nacional, promogdo do bem
de todos e reducdo das desigualdades sociais e regionais
(art. 3° da CRFB/88). Neste sentido, todo o planejamento
do Estado em termos de efetividade do direito a educacao,
deve tomar por base os direitos fundamentais.

Numa perspectiva ainda mais pragmaética, a fun¢do de
planejamento das politicas sociais ratificada pela EC108/20
explicita o argumento juridico de que a normatividade dos
direitos sociais fundamentais impde ao Estado o dever de
modificar a realidade social e reduzir desigualdades garan-
tindo efetividade, contando com a participacao da sociedade
nos processos de formulacdo, monitoramento, controle e
avaliagdo dessas politicas (art.193 § tinico c/c art. 212 § 9°).
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Entretanto, os avancos, retrocessos e impactos norma-
tivos ndo possuem fim em si mesmo, de modo que a efeti-
vidade das normas apenas se consolida com a efetividade
pragmatica, visto que a educacao, além de estruturada e
organizada juridicamente, ndo deve ser concebida apenas
como estrutura estratificada e esvaziada, mas também, pau-
tada por aspectos histdrico-sociais, politicos e econdmicos.

Assim, a conclusdao desse estudo é que com o novo
Fundeb foi ampliada a capacidade do Estado em assegurar a
efetividade do direito a educacgao, porém, os velhos desafios
quanto a universalizacdo da educacao, garantia da igualdade
e educagao de qualidade ndo foram equacionados. Ao contra-
rio, por sua natureza perene, os velhos desafios se renovam
e a eles se agregam novos desafios, por isso, a efetividade
do direito a educacdo depende de constante vigilancia e
aprimoramento na aplicagao pratica do novo Fundeb.
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