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RESUMO

O direito a educacdo ¢ fundamental para a dignidade do ser humano e para a existéncia e o
desenvolvimento do Estado Democratico de Direito assegurado pela Constitui¢ao de 1988. Para
a efetivagdo desse direito de forma concreta, ¢ necessario eliminar as desigualdades
educacionais entre os entes da federacdo por meio de financiamento publico — especialmente
dirigido a educagdo basica. Porém, com base na andlise feita no presente trabalho, constatou-se
que, na pratica, os dois fundos de financiamento (Fundef e o Fundeb anterior) foram incapazes
de enfrentar as intensas desigualdades educacionais entre os municipios dos estados situados
fora das regides Norte e Nordeste. Para corrigir os erros dos fundos anteriores, o Novo Fundeb
(Emenda Constitucional — EC 108/2020), trouxe a distribui¢do de mais recursos por meio da
nova complementado Valor Aluno Ano Total (VAAT), atingindo mais do que o dobro da
complementacdo prevista no Fundeb anterior, abrangendo os estados € municipios das regioes
mais pobres e municipios mais pobres das regides e estados mais ricos do pais. A EC 108/2020
incluiu expressamente no paradgrafo 7.° do art. 211 a determinag@o para o alcance do padrao
minimo de qualidade do ensino por meio de financiamento das condi¢cdes adequadas de oferta
do ensino, tendo como referéncia o Custo Aluno Qualidade (CAQ). Foi diante dessas
importantes mudangas que a tese se desenvolveu, com o foco principal a analise dos efeitos do
Novo Fundeb sobre a capacidade orcamentaria dos municipios do Amazonas. Pelo estudo
realizado, 0o Amazonas € o estado com maior nimero proporcional de municipios (cerca de
90%) que necessitam de complementacao federal para atingir o VAAT minimo definido
nacionalmente, o que prova que a caréncia orgamentaria de seus municipios supera até
mesmo a grave caréncia dos estados vizinhos da Regido Norte. Assim, verificou-se o novo
ciclo de complementagdes federais do Fundeb vem trazendo uma efetiva aproximacao
entre os recursos orcamentdrios disponiveis aos municipios amazonenses para
financiamento da educacdo bdasica e os recursos necessarios a implantacdo do CAQ
conforme as estimativas do Simcaq, fendmeno que, contudo, para sua consolidagdo,
depende de uma estabilidade na arrecadacao tributaria dos estados brasileiros. Além disso,
o sensivel aumento dos recursos educacionais por aluno-ano nos municipios amazonenses
nado deve ocultar a realidade de que, no Estado, a cobertura das creches ¢ a 3.* menor do
Brasil e estd muito distante da média do pais e da meta prevista no Plano Nacional de
Educacao, o que acaba contribuindo para um aumento artificial dos valores disponiveis por
aluno, que levam em conta as matriculas efetivamente existentes e ndo as matriculas que
deveriam existir caso houvesse uma cobertura satisfatoria na educacdo infantil,
especialmente no caso das creches.

Palavras-chave: direito a educagdo; direito a qualidade; Novo Fundeb; capacidade
or¢amentaria; custo aluno qualidade.



ABSTRACT

The right to education is fundamental for the dignity of the human being and for the existence
and development of the Democratic Rule of Law guaranteed by the 1988 Constitution. For the
realization of this right in a concrete way, it is necessary to eliminate educational inequalities
between the entities of the federation through public funding — especially directed to basic
education. However, based on the analysis made in the present study, it was found that, in
practice, the two financing funds (Fundef and the previous Fundeb) were unable to face the
intense educational inequalities between the municipalities of the states located outside the
North and Northeast regions. To correct the errors of previous funds, Novo Fundeb (EC
108/2020), brought the distribution of more resources through the new complement Total Year
Student Value (VAAT), reaching more than double the complementation provided for in the
previous Fundeb, covering the states and municipalities of the poorest regions and poorer
municipalities of the richest regions and states of the country. EC 108/2020 expressly included
in paragraph 7 of art. 211 the determination to achieve the minimum standard of quality of
education by financing the appropriate conditions for teaching provision, using as reference the
Student Quality Cost (CAQ). It was in the face of these important changes that the thesis
developed, with the main focus on the analysis of the effects of The New Fundeb on the
budgetary capacity of the municipalities of Amazonas. By the study conducted the Amazon is
the state with the highest proportional number of municipalities (about 90%) that need federal
complementation to achieve the minimum Total Year Student Value (VAAT) defined nationally,
which proves that the budget shortage of their municipalities overcomes even the severe lack
of neighboring states of the Northern Region. Thus, the new cycle of federal funding from
Fundeb has brought about an effective approximation between the budgetary resources
available to the Amazonian municipalities for financing basic education and the resources
necessary for the implementation of the Cost Student Quality according to Simcaq estimates, a
phenomenon that, however, for its consolidation, it depends on stability in the tax collection of
the Brazilian states. In addition, the significant increase in educational resources per student-
year in the Amazonian municipalities should not hide the reality that, in the State, the coverage
of daycare centers is the 3rd lowest in Brazil and is very far from the country's average and the
target provided for in the National Education Plan, which ends up contributing to an artificial
increase in the values available per student, which take into account the actual enrollments and
not the enrollments that should exist if there was satisfactory coverage in early childhood
education, especially in the case of daycare centers.

Keywords: right to education; right to quality; New Fundeb; budget capacity; student quality
cost.
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INTRODUCAO

O tema geral da presente pesquisa € o direito a educagado tal como desenhado na
Constituicao de 1988 (CF/88), especialmente em relagdo a garantia de padrao de
qualidade do ensino e sua relagdo com os padrdes constitucionais de financiamento da
educacdo basica. A linha de pesquisa a qual se vincula o trabalho ¢ “Desenvolvimento e
Politicas Publicas” e o projeto de pesquisa no qual se insere o trabalho ¢ “Cidadania e
Politicas Publicas”, em sua vertente dedicada ao estudo das politicas publicas no contexto
do federalismo e das finangas publicas brasileiras.

O que nos motivou para a escolha do tema foi o fato de que a presente pesquisa se
realizou no bojo de um curso de doutorado interinstitucional entre o Programa de Pos-
graduacao em Direito da Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais (PUC Minas)
e o Centro Universitario Fametro, sediado em Manaus, Estado do Amazonas (AM). Em
se tratando de ofertas de curso de doutorado de natureza interinstitucional, é aconselhavel
que os temas das pesquisas guardem relagdo e sejam relevantes para a realidade local e
regional vivida pela institui¢do receptora. Os Municipios do AM, conforme se vera ao
longo da pesquisa, sdo dos que possuem menos recursos disponiveis para o financiamento
da educacao basica, e dos que mais necessitam de uma politica de financiamento solidéria
que promova a redu¢do das desigualdades sociais e regionais.

Além disso, durante a realizagao do curso de doutorado ocorreu a discussao e
aprovacao da Emenda Constitucional (EC) n°® 108/2020 que alterou diversas normas
constitucionais sobre a educacdo e tornou permanente o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagao
(Fundeb), nele promovendo uma série de mudangas com o objetivo de elevar
significativamente o patamar de recursos or¢amentarios para a educagao basica, ao
mesmo tempo em que busca direcionar esses recursos de modo a reduzir a desigualdade
regional e também melhorar os resultados da aprendizagem com sua equidade,
considerado especialmente o Nivel Socioecondmico (NSE) dos educandos.

Assim, levando em conta um dos problemas mais agudos da regido amazodnica
(deficiéncia cronica de recursos para financiar uma educa¢do de qualidade) e uma dos
temas constitucionais mais atuais e relevantes (o Fundeb permanente aprovado em 2020),
decidiu-se definir como objetivo geral da tese de doutorado investigar os efeitos concretos
do novo Fundeb (EC 108/2020, Lei 14.113/2020) sobre a capacidade or¢gamentaria dos

municipios do Amazonas para implantarem o Custo Aluno Qualidade (CAQ), um
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conceito que comegou a ser formulado pela comunidade educacional brasileira ha varias
décadas e que foi incorporado expressamente no texto da CF/88 pela EC 108/2020 —novo
paragrafo 7.° acrescentado ao art. 211.

Os temas-problemas concretos definidos metodologicamente para a pesquisa
foram os seguintes:

a) Como deve ser interpretada e aplicada de um ponto de vista juridico a norma

constitucional sobre a “garantia de padrao de qualidade” no ensino (art. 206,
VII da CF/88)?

b) Qual a relagdo entre a garantia de padrdo de qualidade no ensino e os sistemas
publicos de financiamento da educacao basica?

¢) No que diz respeito a essa relagdo, o que representou o Fundeb em sua versao
anterior (temporaria) e em sua versao atual (permanente)?

d) Os efeitos concretos do novo Fundeb (EC 108/2020, Lei 14.113/2020) sobre a
capacidade orcamentaria dos municipios do Estado do Amazonas sdo
realmente capazes de langar as bases de um financiamento que permita alcangar
um novo patamar de qualidade da educagao basica?

e) Em relacdo ao Estado do Amazonas e seus Municipios, quais sdo as diferencas
concretas entre o novo Fundeb sem a implantacdo do CAQ e novo Fundeb com
a implantacdo do CAQ?

Com relagdo aos temas-problemas D e E acima mencionados, a pesquisa
pretende fornecer uma contribuicdo original para o campo de estudos do direito
educacional ligado ao financiamento da educagdo basica.

Os objetivos especificos da pesquisa foram os seguintes:

a) Investigar o historico do direito a educagao nas Constituigdes brasileiras e qual

sua configuragcdo mais adequada as premissas e parametros da CF/88;

b) Investigar os contornos especificos do direito a um padrdo minimo de
qualidade no ensino (art. 211, § 1.° da CF/88), e o papel que sobre esse conceito
juridico exercem diversos modelos de financiamento publico e diversos
modelos de qualidade (e sua afericdo) na educagao basica;

c) Investigar as principais diferencas (de principio e de operacionalizag¢do) entre
o modelo de financiamento da educacdo basica das receitas orcamentarias
vinculadas, dos fundos com subvinculag¢ao e do CAQ;

d) A partir das normas juridicas do novo Fundeb (EC 108/2020, Lei 14.113/2020)

e sua operacionalizagdo nos anos de 2021 e 2022, investigar o vulto e a
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intensidades dos seus impactos sobre a realidade especifica das redes
municipais de educacdo basica no AM;

e) A partir das simulagdes do CAQ (ferramenta disponivel na internet -
https://simcaq.c3sl.ufpr.br), comparar os efeitos da implantacio dessa
ferramenta prevista na Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB
—Lei 9.394/1996) e no Plano Nacional de Educagdo (PNE — Lei 13.005/2014),
mas nunca implementada.

Utilizou-se metodologia de revisao bibliografica no campo das obras juridicas e
interdisciplinares sobre educacdo, direito educacional e financiamento da educacdo
basica, especialmente em sua relacdo com a qualidade do ensino e sua aferi¢do. Também
foram pesquisadas a legislacdo e a jurisprudéncia sobre financiamento da educacao
basica, levantamentos estatisticos e pesquisas publicadas na area financeira e educacional
relacionados aos recursos destinados a educacdo basica, qualidade da oferta, relatérios
técnicos e dados oriundos de 6rgdos publicos (Ministério da Educagao — MEC, Sistema
de Informagoes sobre Or¢amentos Publicos em Educag¢ao — SIOPE, Secretaria de Estado
da Educacao, do Esporte e da Cultura — SEDUC, Secretaria Municipal de Financas de
Manaus — SEMED, e Centros de Atendimento ao Contribuinte — CACs) de controle e de
financas (Tribunal de Contas do AM — TCE, Secretaria de Estado da Fazenda do AM —
SEFAZ e Secretaria Municipal de Financas de Manaus — SEMEF), além de estudos e
levantamentos de instituigdes ndo governamentais.

No Capitulo 5, desenvolveram-se levantamentos e tabelas proprias para sacar
conclusdes originais sobre os impactos do novo Fundeb nos Municipios do AM e as
possibilidades financeiras para implantagdo do CAQ. A metodologia também incluiu
entrevistas estruturadas com dirigentes publicos na area da educacao e das finangas no
Estado do Amazonas.

Com relacdao aos marcos tedricos adotados no trabalho, houve a seguinte selecao:

a) Quanto ao direito a educagdo, sua configuracdo na historia constitucional
brasileira e suas especificidades na CF/88, foi utilizado o conjunto da obra do
Professor Carlos Roberto Jamil Cury (indicada na bibliografia);

b) Quanto a configuracdo e contornos do direito a qualidade na educagdo basica e
sua relacdo com os modelos de financiamento publico, foi utilizada a obra
“Direito a qualidade na educacao basica — Teoria e Critica”, de Salomao Barros
Ximenes (Sao Paulo: QuartierLatin, 2014, livro relativo a tese de doutorado

“Padrdo de qualidade do ensino: desafios institucionais e bases para a
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constru¢ao de uma teoria juridica”, apresentada pelo autor perante a Faculdade
de Direito da Universidade de Sao Paulo em 2014).

O trabalho estd estruturado em 5 capitulos. No Capitulo 1, sdo investigados
aspectos basicos e essenciais para o desenvolvimento do tema proposto para a tese: direito
a educacdo e a qualidade na educacdo basica, bem como sua contextualiza¢do no Estado
Democratico de Direito esua configuracdo na CF/88. No decorrer desse capitulo, o tema
¢ abordado em suas dimensdes nacionais e internacionais, enfatizando o Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) e suas normas com
efeitos sobre o direito e as politicas publicas educacionais. No nivel nacional, passa-se
em revista como o tema da educacdo foi tratado historicamente pelas constituigdes
brasileiras.

Ainda no Capitulo 1 ¢ enfatizada a importancia da federagdo e a competéncia dos
entes politicos quanto a efetividade do direito a educagdo, a evolugdo do tratamento do
direito a qualidade na educagdo basica e a proposta de Salomdo Ximenes de aplicagdo
do principio da garantia do padrao de qualidade do ensino como mandamento de
otimizagdo segundo as possibilidades faticas e juridicas existentes, com a utiliza¢do de
principios e regras contidos na CF/88, bem como sua relacdo com a teoria do minimo
existencial.

O Capitulo 2 consiste nos seguintes topicos: historico constitucional do
financiamento publico da educagdo basica, o modelo das receitas vinculadas e dos fundos,
sua logica e a evolucao de sua regulamentagao juridica, financiamento da educagao basica
segundo as normas originarias da CF/88 e mudancgas e novo padrdo de financiamento a
partir do Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério (Fundef — EC 14/1996), mudancas do Fundeb (EC 53/2006)
em relacao ao Fundef, distor¢cdes e problemas do modelo vigente antes da entrada em
vigor da EC 108/2020.

No Capitulo 3, sdo explorados os antecedentes histéricos sobre o surgimento da
ideia do CAQ e Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQ1i), com a apresentacao do conceitos,
orgaos e organizagoes que participaram de sua criagao e incorporagao desses modelos na
legislacdo brasileira, bem como as criticas sobre 0o CAQ/CAQi e sua solidez
metodologica. E feita também uma analise como o CAQ ¢ o Indice de Desenvolvimento
da Educagao Basica (Ideb) foram incorporados nas metas do PNE 2014, as relagdes
empiricas nos municipios brasileiros entre faixas do Valor Aluno Ano Total (VAAT),

cumprimento das metas do IDEB e necessidade de recursos para atingir os valores do
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CAQ, os limites do Fundeb e os recursos necessarios para implantar o CAQi. No fim
do Capitulo 3 ¢ realizada uma abordagem sobre o Simulador CAQ (SimCAQ), ferramenta
esta importante que foi utilizada no Capitulo 5 com a apresentacdo de simulagdes para
fins de comparagdo dos efeitos das complementacdes federais de recursos apos a EC
108/2020 com o patamar de recursos or¢amentarios necessarios para uma possivel
implantacdo do CAQi nos municipios do AM.

No Capitulo 4, ¢ realizada uma analise do novo Fundeb aprovado pela EC
108/2020, os debates politicos e sociais iniciais que ensejaram na sua aprovag¢ao no
Congresso Nacional, as novidades introduzidas em comparagdo ao Fundeb anterior,
especialmente quanto as formas de complementacdo federal de recursos e suas
funcionalidades. Também neste capitulo ¢ abordado o tema do chamado “ICMS
educacional”, criado pela EC 108 (inciso II do art. 158), estabelecendo alteragdes nos
critérios de distribui¢ao do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS)
aos municipios, permitindo o percentual de repasse de ICMS aos municipios conforme o
Valor Adicionado Fiscal (VAF), reduzido de 75% para 65% e aumentou de 25% para 35%,
devendo o repasse de 10% aos municipios de acordo com indicadores de melhoria nos
resultados de aprendizagem e de aumento da equidade.

Por fim, no Capitulo 5, aquele em que os objetivos de originalidade da tese sdo
mais destacados, € realizado um estudo sobre os efeitos concretos do novo Fundeb (EC
108/2020, Lei 14.113/2020) sobre a capacidade or¢amentaria dos municipios do Estado
do Amazonas, com a apresentacao de simulagdes sobre os indicadores de financiamento
federal adicional por meio da complementacdo e de qualidade da educag@o nas redes de
ensino do Estado do Amazonas, a comparacao de sua realidade com os estados da regido
norte ¢ em nivel nacional e uma analise do aumento de recursos educacionais na regiao
em termos de uma possivel implantagao do CAQi1 nos municipios do Amazonas segundo
as simulag¢des do SImCAQ.

Ainda no Capitulo 5, o assunto relativo ao ICMS Educacional volta a ser tratado,
com a exposicao de um estudo sobre os seus efeitos financeiros nos municipios do Estado
do Amazonas, a sua comparacao com o impacto do VAAT e o Fundeb, a fim de identificar
quais sdo os seus reflexos na qualidade da educacdo basica no Estado do Amazonas.
Posteriormente, a partir da apresentacdo das simula¢des propostas, serdo analisadas e
respondidas perguntas relaciondas ao impacto do novo Fundeb no Estado do Amazonas,
de forma a verificar se o vulto da complementacdao federal VAAT pode propiciar

recursos suficientes para se atingir o CAQi nos municipios do AM.



24



25

CAPITULO 1: DIREITO A EDUCACAO E DIREITO A QUALIDADE NA
EDUCACAO BASICA NO CONTEXTO DO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO E SUA CONFIGURACAO NA CF/88

O objetivo deste capitulo ¢ investigar aspectos bésicos e essenciais para o
desenvolvimento do tema proposto para a tese: direito a educagdo e a qualidade na
educacao basica, bem como sua contextualiza¢ao no Estado Democratico de Direito e sua
configuragdo na CF/88.

Ao longo da exposi¢do, pretende-se abordar as dimensdes dos conceitos de
educagao e educagao escolar, bem como o direito a educacdo no contexto internacional
(enfatizando aqui o PIDESC e suas normas). No plano nacional, sera feita uma exposi¢ao
de como o tema da educacao foi tratado historicamente pelas constituicdes brasileiras,
dando énfase para as premissas valorativas e parametros normativos da CF/88.

Serdo abordadas também a importancia da federagdo e a competéncia dos entes
politicos quanto a efetividade do direito a educacdo, bem como a questio da
responsabilidade dos agentes publicos diante da previsdo constitucional do direito
subjetivo a educacao (art. 208, I, da CF/88).

Ap6s abordar o direito a educacdo, o capitulo investigara o direito a qualidade na
educagdo basica, com a exposi¢do da discussdo doutrinaria a respeito da polissemia do
conceito de qualidade, passando pelo enfoque da previsao da qualidade no ordenamento
constitucional e infraconstitucional até a analise da proposta de aplicag¢do do principio da
garantia do padrdo de qualidade do ensino como mandamento de otimizagdo segundo as
possibilidades faticas e juridicas existentes, com a utilizacdo de principios e regras
contidos na CF/88, bem como sua relacdo com a teoria do minimo existencial e sua
invocagdo perante o Poder Judiciario. Para tanto, o marco tedrico € a tese de doutorado
“Direito a Qualidade na Educacdo Bésica” de Salomdo Barros Ximenes (XIMENES,
2014).

1.1 DIREITO A EDUCACAO

1.1.1 Dimensodes dos conceitos de educaciio e educac¢ao escolar
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A palavra “educacdo” ndo exprime apenas a atividade de transmitir
conhecimentos; suas fun¢des sdo multiplas, envolvendo iniimeras relagdes e condigdes
para o desenvolvimento humano nas suas faculdades fisicas, intelectuais e espirituais.

Nos seus variados conceitos, a educacdo enseja uma troca de experiéncias, a
utilizagdo de métodos de ensinar e de aprender, agdes e comportamentos continuos com
o seu ambiente natural e social.

No significado etimologico, a palavra, “educacao” vem do latim duco, ducere, no
sentido de conduzir, desdobrando em outros verbos educare (alimentar, nutrir,
amamentar, cuidar, amestrar, criar (MIALARET, 1976, p. 11 apud KANTHACK, 2007,
p. 13).

Segundo Planchard (1975apud KANTHACK, 2007), a educagdo consiste em
conduzir uma pessoa de um estado para o outro, uma permanente relagao sistémica e
organizada, de modo a prepara-la para a vida de acordo com as situa¢des ou desafios que
a sociedade lhe proporciona.

A educagao ¢ direcionada para atingir um objetivo maior, ela liberta e proporciona
ao educando uma consciéncia critica e participativa da aprendizagem. Nao ha entre os
teoricos uma uniformidade quanto ao conceito de educagdo. O que se sabe ¢ que seu
significado ¢ tdo amplo quanto as relagdes humanas. Ela pode ser encontrada na nossa
propria casa, na rua, num ambiente de trabalho, religioso ou escolar. Sdo essas interagdes
humanas que nos levam a manter diariamente no processo de aprender ou ensinar
(FREIRE, 1979).

A literatura classifica esse processo educacional em informal, formal e ndo formal.
No primeiro caso, ele ¢ identificado no cotidiano das pessoas e nas relacdes humanas,
com a troca de experi€ncias entre pessoas, grupos ou pela sociedade. No processo formal,
também chamado de educacdo formal ou escolar, ha todo um planejamento de
ensinamentos que ocorre dentro de uma instituicdo escolar voltada para a educacdo
fundamental, ensino médio, cursos técnicos e superiores, dentre outros. Esse espago
formal ¢ estruturado segundo os interesses e valores de uma sociedade organizada e
mantida pelo poder publico dominante. J4 a modalidade de educagao nao formal ¢ aquela
adquirida por meio de processos de troca de experiéncias, geralmente em lugares e agdes
coletivas cotidianas.

Para Ximenes (2014), tanto a educagdo formal quanto a informal sao efetivadas
por meio do ensino, considerando este como qualquer processo educativo que ocorre no

sentido organizado, ou seja, realizado de forma intencional e com objetivos
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preestabelecidos. Na formal ha um sistema educativo de um grande nivel institucional,
com uma estrutura organizada e hierdrquica desenvolvida em inGimeros niveis,
abrangendo desde a educagdo infantil aos niveis superiores de ensino, obedecendo a um
avango gradativo e avaliacdo de desempenho. Complementa o autor como € caracterizada

a educagao nao formal:

Ja a educacdo nao formal, também uma espécie de ensino estruturado, ¢ toda
atividade educativa organizada sistematicamente, fora do ensino oficial
ofertado diretamente pelo Estado ou por ele regulado, sendo destinada a
facilitar a aprendizagem de contetidos especificos por determinados grupos de
criangas, jovens ou adultos. A educag@o ndo formal ndo tem como objetivo uma
certificac@o oficial (titulagdo) do estudante. Neste tltimo caso, por exemplo,
estdo os cursos livres oferecidos por escolas preparatorias para exames, escolas
de idiomas, assim como formagdes desenvolvidas com o apoio do préoprio
Estado ou por igrejas, associa¢des civis, sindicatos, empresas, etc. Ja a
educagdo informal, em sentido amplo, abrange todo processo formativo que
envolva troca de conhecimentos, experiéncias, valores e atitudes, que ocorre
na sociedade, na comunidade e na familia como um processo que dura toda a
vida, ja que decorre da capacidade humana de acumular conhecimentos,
experiéncias, habilidades e atitudes e da possibilidade de repassa-los aos
demais individuos através de praticas educacionais informais (XIMENES,
2014, p. 269).

Diante dessa diferenciacdo apresentada entre educagdo formal e ndo formal,
Ximenes (2014) identifica na CF/88 alguns exemplos de reunir a um ou outro tipo de
educacao:

a) formal: educagdo escolar ou ensino escolar com previsdo e protecao entre os

artigos 206 e 214;

b) nao formal: a oferta de educacao para a seguranca do transito (art. 23, XII), as
promogoes do desporto educacional (art. 217, II), da conscientizagdao publica
para a preservagdo do meio ambiente (art. 225, § 1°. , VI), e da oferta de
recursos educacionais para o exercicio do planejamento familiar e da
paternidade (art. 226, §7°.);

¢) informal: o carater educativo para fins da publicidade oficial (art. 37, § 1°.), a
regulacdo da programacao de radio e televisdo, que deveria dar preferéncia as
finalidades educativas, dentre outras (art. 221, I) e o dever dos pais de assistir,

criar e educar os filhos menores (art. 229).

1.1.2 Direito a educacio no contexto internacional
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O reconhecimento da educagdo como um direito ocorreu a partir do surgimento
do Estado de Direito por meio das revolugdes burguesas do século XVIII, época em que
foi dado inicio ao processo de limitagao do Poder pelos governantes de forma a garantir
o exercicio das liberdades pelos cidadaos.

Com a Revolucdo Francesa, os ideais de igualdade e liberdade tornaram-se
instrumentos de mudangas no mundo moderno e alteragdes profundas nos sistemas de
legislagao de diversos paises. Para Comparato (2001, p. 243) a educagdo precisa formar
cidadados para esses ideais de igualdade e liberdade: “tornar o educando uma pessoa livre
e consciente de sua condicao de igualdade com todas as outras”.

A Constituicao Francesa de 1791, inspirada na Declara¢ao dos Direitos do Homem
e do Cidadao, assegurou o ensino publico gratuito e laico, em todos os niveis.

A Constituicdo Mexicana de 1917 foi a primeira a disciplinar sobre direitos
sociais, estabelecendo a obrigatoriedade e a gratuidade da educagdo primaria. Segundo
Basilio (2009, p. 38) em 1936 a Unido Soviética também reconheceu por meio de sua
Constituicao o direito a educacao: “Capitulo Cinco, 17. Para a finalidade de garantir aos
trabalhadores o acesso ao conhecimento verdadeiro, a Republica Socialista Federativa
Soviética coloca a si mesma a tarefa de fornecer plena e geral educagdo gratuita para os
trabalhadores e os camponeses pobres”.

Nos comentarios de Basilio (2009), no campo do reconhecimento a nivel
internacional, o direito a educacdo teve especial destaque a partir da década de 1940, na
época do pds Segunda Guerra Mundial por meio da atuagao da Organizagdo das Nagdoes
Unidas (ONU), o6rgdo internacional que detinha quase na sua totalidade a
representatividade dos Estados independentes nas questdes de prote¢do e edicdo de
regulamentos sobre Direitos Humanos.

Foi por meio da Declaragao Universal dos Direitos Humanos (DUDH — Resolugao
217 A III, em 10 de dezembro 1948) que a ONU, em 1948, estabeleceu um consenso
relativo aos direitos de valor universal direcionados a todas as pessoas no exercicio da
liberdade e capacidade para gozarem de direitos, sem qualquer discriminagdo quanto a
raga, cor, sexo, lingua, religido, opinido politica ou de outra natureza, origem nacional ou
social, riqueza, nascimento, ou qualquer outra exigéncia.

Com essas caracteristicas de liberdade, a DUDH de 1948 reconheceu o direito a

educagdo nos seguintes termos:

Artigo 26
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1. Todo ser humano tem direito & instrug@o. A instru¢do serad gratuita, pelo
menos nos graus elementares e fundamentais. A instru¢do elementar sera
obrigatéria. A instrugdo técnico-profissional sera acessivel a todos, bem como
a instrugdo superior, esta baseada no mérito.

2. A instrucdo sera orientada no sentido do pleno desenvolvimento da
personalidade humana e do fortalecimento do respeito pelos direitos do ser
humano e pelas liberdades fundamentais. A instru¢do promovera a
compreensdo, a tolerancia e a amizade entre todas as nagdes e grupos raciais
ou religiosos e coadjuvara as atividades das Nagdes Unidas em prol da
manutengdo da paz.

3. Os pais tém prioridade de direito na escolha do género de instrucdo que sera
ministrada a seus filhos.

1.1.2.1 A educacdo como direito fundamental segundo o PIDESC

Com a Resolugdo n. 2.200-A (XXI) da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em
16 de dezembro de 1966 e ratificada pelo Brasil por meio do Decreto Legislativo n°® 226,
de 12 de dezembro de 1991 e Decreto Executivo no. 591/1992, foi aprovado o Pacto
Internacional de Direitos Economicos, Sociais e Culturais, denominado pela sigla
PIDESC, o qual em seu art. 13 reconheceu o Direito a educagdo como fundamental para

todos e uma obrigagdo dos Estados - Partes:

Artigo 13

§1. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa
a educagdo. Concordam em que a educagdo devera visar ao pleno
desenvolvimento da personalidade humana e do sentido de sua dignidade e a
fortalecer o respeito pelos direitos humanos e liberdades fundamentais.
Concordam ainda que a educagdo devera capacitar todas as pessoas a participar
efetivamente de uma sociedade livre, favorecer a compreensao, a tolerancia e
a amizade entre todas as nagdes e entre todos os grupos raciais, étnicos ou
religiosos e promover as atividades das Nagdes Unidas em prol da manutengao
da paz.

§2. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem que, com o objetivo de
assegurar o pleno exercicio desse direito:

1111. A educagdo primaria devera ser obrigatoria e acessivel gratuitamente a
todos.

2. A educagdo secundaria em suas diferentes formas, inclusive a educagdo
secundaria técnica e profissional, devera ser generalizada e tornar-se acessivel
a todos, por todos os meios apropriados e, principalmente, pela implementagao
progressiva do ensino gratuito.

3. A educagdo de nivel superior devera igualmente tornar-se acessivel a todos,
com base na capacidade de cada um, por todos os meios apropriados e,
principalmente, pela implementacdo progressiva do ensino gratuito.

4. Dever-se-a4 fomentar e intensificar, na medida do possivel, a educagdo de
base para aquelas pessoas ndo receberam educagdo primaria ou nao concluiram
o ciclo completo de educacdo primaria.

5. Sera preciso prosseguir ativamente o desenvolvimento de uma rede escolar
em todos os niveis de ensino, implementar-se um sistema adequado de bolsas
de estudo e melhorar continuamente as condigdes materiais do corpo docente.
6. Os Estados-partes no presente Pacto comprometem-se a respeitar a liberdade
dos pais e, quando for o caso, dos tutores legais, de escolher para seus filhos
escolas distintas daquelas criadas pelas autoridades publicas, sempre que



30

atendam aos padrdes minimos de ensino prescritos ou aprovados pelo Estado,
e de fazer com que seus filhos venham a receber educagio religiosa ou moral
que esteja de acordo com suas proprias convicgoes.

7. Nenhuma das disposi¢des do presente artigo podera ser interpretada no
sentido de restringir a liberdade de individuos e de entidades de criar e dirigir
instituicdes de ensino, desde que respeitados os principios enunciados no
pardgrafo 1° do presente artigo e que essas instituicdes observem os padrdes
minimos prescritos pelo Estado.

Antes de adentrarmos em alguns pontos especificos do PIDESC, importante
verificar qual a natureza juridica de sua incorporagdo no nosso ordenamento juridico
brasileiro.

O artigo 5°, § 2°. da CF/88 estabelece que: “Os direitos e garantias expressos nesta
Constituicao nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados,
ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

A discussdo que se travou foi para saber qual seria a hierarquia dos tratados
internacionais no ordenamento brasileiro. Com a EC 45/2004, parte desse problema foi
resolvida quando foi introduzido no art. 5° § 3° “Os tratados e convengdes internacionais
sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em
dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as
emendas constitucionais”.

Conforme corrente majoritaria da nossa doutrina e dos nossos tribunais superiores,
os tratados ou acordos internacionais tendo o Brasil como signatario sdo incorporados
como norma infraconstitucional. Porém, como fica a situa¢do em relagdo as normas que
foram incorporadas ao nosso ordenamento interno antes de 2004? Nesse ano, a EC no. 45
estabeleceu que os tratados de direitos humanos que forem aprovados em cada casa do
Congresso Nacional por 3/5 e em dois turnos de votagdo, t€ém natureza juridica de norma
constitucional.

Embora ndo houvesse uma regra de transi¢do quando da aprovacdo da EC/45,
houve julgados no Supremo Tribunal Federal (STF), no Habeas Corpus n. 79.785/RJ,
RTJ 183/1010-1012 1022, em que o Ministro Relator Sepulveda Pertence reconhece que
os tratados sobre direitos humanos possuem um tratamento especial com relagdo aos
demais textos internacionais, devendo, desse modo, terem a outorga de forga supralegal,
com a aplicagdo direta, inclusive, valendo contra a lei ordinaria, desde que ndo venha a
ferir a Constitui¢ao, podendo complementa-la ou amplia-la os direitos e garantias dela

inseridos. Em 2008, o STF adotou essa tese da supralegalidade por meio do voto do
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Ministro Gilmar Mendes na questdo envolvendo a prisdo civil por divida dos contratos

de alienag¢do fiducidria em garantia:

O status normativo supralegal dos tratados internacionais de direitos humanos
subscritos pelo Brasil, dessa forma, torna inaplicavel a legislacdo
infraconstitucional com ele conflitante, seja anterior ou posterior ao ato de
adesdo. Assim ocorreu com o art. 1.287 do CC de 1916 e com o Decreto Lei
911/1969, assim como em relagdo ao art. 652 do novo CC. (STF, Recurso
Extraordinario 466.343-SP, Relator: Min. César Peluso).

Macedo e Lages (2014) em seu artigo intitulado “A tese da hierarquia supralegal
dos Tratados Internacionais de Direitos Humanos — Um ensaio critico”, entendem que,
depois da decisdo do STF no Recurso Extraordinario (RE) n. 466.343, foi adotada a tese
de supralegalidade dos tratados internacionais de direitos humanos, os quais devem ser
enquadrados como uma norma normativa superior a legislacdo infraconstitucional,
entretanto, inferior a da CF/88.

Os autores entendem que existem dois requisitos na andlise feita pela nossa
Suprema Corte com relagdo ao paragrafo 3° do artigo 5° da CF/88. O material, no caso
do tratado dispor sobre direitos humanos, enquanto no formal na hipdtese dele ter sido
aprovado tal qual EC, ou seja, por trés quintos dos membros de cada casa do Congresso
Nacional em dois turnos de votagdo. Assim, se os tratados forem aprovados por maioria
qualificada possuem status constitucionais, ja os incorporados pelo rito comum tem
status supralegal.

Em relagdo ao PIDESC, Ximenes (2014, p. 216) destaca que o comentado Pacto

se enquadra como uma norma supralegal, conforme decisao do STF no RE n. 466.343:

Esse Tribunal consolidou o entendimento no sentido de que os tratados
internacionais sobre direitos humanos nio incorporados segundo o regime do
§ 3° do art. 5°. da Constitui¢do, como ¢ o caso do PIDESC e do Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos, ocupam, por for¢a do § 2°. do
mesmo artigo, ‘[...] lugar especifico no ordenamento juridico, estando abaixo
da Constituigdo, porém acima da legislacdo interna. O status normativo
supralegal dos tratados internacionais de direitos humanos subscritos pelo
Brasil, dessa forma, torna inaplicavel a legislacao infraconstitucional com ele
conflitante, seja ela anterior ou posterior ao ato de adesdo’ (RE 466.343, Rel.
Min. Cezar Peluzo, voto do Min. Gilmar Mendes, julgamento em 3-12-2008,
Plenario, DJE de 5-6-2009, com repercussdo geral).

Ainda no quadro internacional sobre o direito a educacao, vale destacar que o
principio VII da Declaragdo Universal dos Direitos da Crianga, de 20 de novembro de

1959, incorporado pelo Brasil por meio do Decreto no. 99.710, de 21.11.1990, assegura
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a crianga especial prote¢do de forma a permitir o seu desenvolvimento fisico, mental e

social:

A crianga tem direito a receber educagdo escolar, a qual serd gratuita e
obrigatéria, a0 menos nas etapas elementares. Dar-se-a a crianga uma educagao
que favoreca sua cultura geral e lhe permita - em condi¢des de igualdade de
oportunidades - desenvolver suas aptiddes e sua individualidade, seu senso de
responsabilidade social e moral. Chegando a ser um membro 1til a sociedade.

No Principio X, a Declara¢ao determina que a crianga “deve ser educada dentro
de um espirito de compreensao, tolerancia, amizade entre os povos, paz e fraternidade
universais € com plena consciéncia de que deve consagrar suas energias e aptiddes ao
servico de seus semelhantes”.

Especificamente no que diz respeito a relagao entre a nossa CF/88 com o PIDESC,

Souza e Silva (2020) destacam que:

Ainda que o Brasil s6 tenha ratificado o referido tratado em 1992, nota-se a
influéncia deste no texto constitucional, pois os principios relativos ao ensino
no Art. 206, refletem os mesmos principios da PIDESC, principalmente em
relagdo a gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais, a
igualdade de condicdes para acesso e permanéncia na escola, além da liberdade
de aprender e ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento.

Como o texto do tratado é de 1966, sdo utilizadas expressdes relativas as etapas
da educacdo inadequadas para o contexto da educagao brasileira. A educagao
basica brasileira ¢ formada por trés etapas: a educacdo infantil, o ensino
fundamental e ensino médio.

Como o Brasil ¢ Estado Parte do PIDESC, ao cumprir o determinado no Art.
16 do PIDESC, ja enviou trés relatorios de acompanhamento deste tratado.
Nestes relatorios especifica as politicas publicas adotadas pelo pais desde a
ratificacdo deste tratado. Por meio destes € possivel observar a visdo do Estado
brasileiro relativa ao progresso do Brasil quanto a efetivacdo do direito
fundamental a educacdo (SOUZA; SILVA, 2020, p. 9).

Segundo Souza e Silva (2020, p. 6): “O PIDESC especificou direitos econdmicos,
sociais e culturais ja estabelecidos pela DUDH, ou seja, os valores da DUDH foram
reafirmados sistematicamente”. Nesse mesmo sentido, Piovesan (2011, p. 232) comenta
que o maior objetivo do PIDESC foi incorporar as regras estabelecidas pela DUDH sob
o manto de preceitos obrigatorios e vinculantes, uma vez que os Estados Partes assumiram
o compromisso de adotar as medidas até o maximo de seus recursos disponiveis de modo
a efetivar tais direitos (artigo 2°.1).

Prescreve o artigo 2°, 1, do PIDESC:

Cada Estado-parte no presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto
por esfor¢o proprio como pela assisténcia e cooperagdo internacionais,
principalmente nos planos econdmico e técnico, até 0 maximo de seus recursos
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disponiveis, que visem assegurar, progressivamente, por todos os meios
apropriados, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto,
incluindo, em particular, a ado¢ao de medidas legislativas.

O PIDESC representa a passagem das normas nele estabelecidas para o campo do
direito positivo. Para Ximenes (2014, p. 157), com esse Pacto, a questdo de progresso:
“passa a ser a proximidade entre o direito definitivamente protegido, apds sopesamento,
e o direito prima facie”. Concordamos com o autor em sua interpretacao sobre o PIDESC
quando ele enfatiza que, mais do que a simples demonstrac@o objetiva de que ndo ocorreu
o retrocesso ou do avanco adquirido por meio de indicadores sociais, a dogmatica dos
direitos fundamentais, motivada pela teoria dos principios, necessitaria nesse sentido, de
uma explicacdo maior, com uma apresentagao de amplas condi¢des faticas e juridicas
impeditivas de progresso. Esse entendimento est4d de acordo com a norma consignada no
artigo acima, o qual determina aos Estados que adotem medidas “até o méximo de seus
recursos disponiveis” de forma a alcangarem o “pleno exercicio dos direitos”. Assim, ao
ampliar a avaliagdo da eficacia do direito, o PIDESC insere na realidade fatica o principio
da maxima efetividade dos direitos fundamentais introduzidos constitucionalmente numa
relacdo com o direito internacional dos direitos humanos, conforme assegura o art. 5°, §
2°, da nossa Carta Magna.

Na Recomendag¢dao Geral no. 3, de 1991, feita pelo Comité de Direitos
Economicos, Sociais e Culturais da ONU (Comité DESC), ¢ destacado que as diferentes
obrigagdes aos Estados estabelecidas no PIDESC sobre direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais e culturais, ndo sofreram o devido acompanhamento de igual
preocupacao com as determinacdes de efeito imediato aplicaveis a todos os direitos. Sao
referenciadas duas obrigacdes imediatas: a) ado¢ao de medidas determinadas pelo art. 2°.,
§ 1° acima ditado (Recomendacao Geral no. 3, de 1991; b) art. 2°., § 2°, do PIDESC
quanto a ndo discriminag¢do (Recomendacao Geral no. 5, de 1995).

Desse modo, conforme evidenciado por Ximenes (2014), se os Estados ratificaram
as obrigacgdes de cumprir o pleno exercicio de tais direitos (chamado de compromisso de
otimiza¢do), ndo ha como honrar essas determinagdes a ndo ser de forma progressiva,
uma vez que, enquanto direitos em si, devem ser distintos de suas condigdes de
efetividade, que ensejam ao direito definitivo em cada realidade nacional. Acrescenta o
autor que, como o Comité destaca que os pontos centrais do Pacto sdo o objetivo do pleno
exercicio do direito, a adogdo permanente de medidas e a aplicagdo do maximo de

recursos disponiveis, ¢ somente sobre essas finalidades que se pode admitir a
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progressividade ou compromissos minimos que venham a ser implementados em suas

fases iniciais.

1.1.3 Direitos Humanos a educacio, na educacio e através da educacao

Ainda na seara na educag¢ao através da educacao dos direitos humanos, importante
trazer aqui a visdo de Ximenes sobre a dogmatica unitaria dos direitos fundamentais e seu
impacto na compreensdo do direito a educacdo. Antes € necessario observar que nao se
pode dizer que o termo “teoria unitaria” significa a concepg¢ao separada de cada direito
fundamental. Para Ximenes (2014), é necessario relacionar essa dogmatica com as ideias
da universalidade, indivisibilidade, interdependéncia e inter-relagdo dos direitos humanos
em geral. Nesse aspecto, consiste essa teoria em abandonar uma concep¢ao de um regime
juridico especifico para cada tipologia de direito, ou seja, sem permitir que esse regime
seja utilizado para as diversas maneiras de exigibilidade juridica (justiciabilidade)
relacionadas aos direitos econdmicos, sociais, culturais, civis e politicos.

Para Ximenes (2014), na pratica, o que impacta essa teoria no campo do direito a
educacdo ¢ reconhecer a amplitude do objetivo de protecdo do direito fundamental, de
forma a ultrapassar as concepgdes formalistas sobre o seu conteudo. Essa amplitude,
baseada nos direitos humanos fundamentais reconhecidos pelas inimeras normas
internacionais, vao além do sentido imediato quanto a disponibilidade de vagas e a
acessibilidade as institui¢des de educacao elementar. Em outros termos, podem existir
normas que possam proteger, por exemplo, tanto o direito de acesso a escola de boa
qualidade e sem discrimina¢do quanto as normas ligadas aos direitos humanos na
educagao (o cumprimento desses direitos na area educacional) ou através da educacao
(cuja expressao significa a educacdo como um instrumento essencial de divulgagao dos
direitos humanos fundamentais).

No primeiro sentido “na educagdo”, os direitos humanos estao relacionados com
os principios da liberdade de ensino, do pluralismo e da participacao, dispondo, por
exemplo, que os alunos devem ser respeitados e contra eles ndo deve haver maus tratos,
atos de humilhacdo, penalidades fisicas, danos morais e psicologicos. O conjunto de
liberdades envolvendo a pedagdgica e a aprendizagem enquadra-se no denominado
suporte fatico amplo, ou seja, tudo aquilo que pode ser abarcado no ambito do direito

fundamental.
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A reunido das liberdades, apontadas e devidamente delimitadas, representa uma
forte trincheira contra a interven¢do de maneira arbitraria por parte do Estado, bem como
contra a adocao de qualidade centralizada de forma excessiva e com métodos
padronizados. A preocupagdo destacada por Ximenes €é: como se processam os direitos
humanos na educacdo? Para ele, ndo ¢ simples apenas apresentar um grande nivel de
desempenho com exames padronizados a nivel nacional ou internacional, deve ser
verificada a importancia da origem das condigdes que ensejaram os resultados para fins
do direito a qualidade da educacdo. Quanto mais forem restritivos os procedimentos
adotados para esses tipos de avaliagdo, mais estaremos avangando para um retrocesso na
qualidade de ensino e, logicamente, uma redu¢do dos direitos humanos no processo
educacional, nas liberdades, no pluralismo e na gestdo democratica (XIMENES, 2014).

Agora, no que diz respeito aos direitos humanos através da educacdo, a
preocupagdo ¢ quanto a concorréncia entre a educacdo escolar e os outros direitos
fundamentais. Assim, nessa seara, pode, por exemplo, haver a concorréncia entre gestao
democratica da educacao e os métodos de formagao para a cidadania de alunos. Caso nao
haja a compatibilidade entre esses dois fatores, os objetivos educacionais estardo de
encontro com as normas internacionais que dao grande énfase ao respeito dos valores e
atitudes dos individuos e que devem ser compartilhados ao redor do mundo.

Desse modo, a realizagdo dos direito humanos na e através da educacao reflete
diretamente no conceito de qualidade e aos direitos a ele atrelados, permitindo, assim,
uma ampliagdo na relagdo entre os processos educacionais € os resultados da

escolarizagdo, estes ultimos voltados para o respeito e valorizagdo dos direitos humanos

e da cidadania.

1.1.4 Os deveres ou obrigacdes estatais em relaciao ao direito a educacao

Como visto, a aplicagdo da dogmatica unitaria dos direitos fundamentais serve de
grande contribuicdo para a compreensdo do direito a educagdo, com grande énfase na
jurisprudéncia do Comité DESC da ONU por meio das suas recomendagdes. Dentre esses
instrumentos de interpretagdo, além das ja comentadas, destaca também Ximenes (2014,
p. 243) a Recomendagdo Geral no. 12, de 1999, do Comité DESC, que diz respeito ao
direito a alimentacdo adequada. Nesse documento considerado ‘“‘soft law”, foram
estabelecidas 3 obrigagdes ratificadas por meio da Recomendagao Geral no. 13: respeitar,

proteger e de realizar cada uma das “caracteristicas fundamentais” (disponibilidade,
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acessibilidade, adaptabilidade) do direito a educacao. O dever de realizar estd subdividido
em: obrigacdes de facilitar ou de prover ou prestar diretamente.

A obrigacdo de respeitar significa que os Estados-parte devem adotar medidas que
possam impedir o gozo do direito a educagdo (nao fechando escolas privadas). O dever
de proteger consiste na tomada de providéncias pelo Estado contra terceiros que tenham
a intencdo de impedir o direito a educagdo (incluindo pais e empregadores, ndo proibindo
meninas de irem a escola). Ja a obrigagdo de realizar (facilitar) requer que os Estados
ajam de forma positiva de maneira a permitir o gozo do direito a educagdo pelos
individuos e a sociedade (educagdo seja culturalmente apropriada para as minorias e
populacdes indigenas e de boa qualidade para todos). Por fim, o dever de realizar (prover)
significa que o Estado deve dispor ou oferecer condi¢des para o direito a educagao
(construcao de salas de aula, estabelecendo programas, fornecendo materiais de ensino,
proporcionando formacao aos professores e pagamento de saldrios competitivos a nivel

nacional).!

1.1.5 As quatro caracteristicas do direito a educac¢ao segundo o Comité DESC

Para o Comité DESC, na Recomendacao no. 13, de 1999, a educacao em todas as
suas formas e niveis deve estar investida das caracteristicas de disponibilidade,
acessibilidade, aceitabilidade e adaptabilidade (XIMENES, 2014).

Ao comentar sobre essas quatro caracteristicas, Ximenes (2014) destaca que a
disponibilidade consiste na existéncia de instituicdes e programas de educagdo em
quantidade necessaria dentro do Estado-parte. Para que isso ocorra vai depender de
algumas situacdes externas como as instalagdes sanitarias para ambos os sexos, dgua
potavel, docentes qualificados com salarios compativeis do mercado a nivel nacional,
materiais didaticos, biblioteca, informatica, dentre outros.

No que diz respeito a acessibidade, o autor menciona que as institui¢des e 0s
programas de educacdo devem permitir o acesso a todos, nao podendo, assim, haver a
discriminacao de qualquer espécie. Essa caracteristica se desdobra da seguinte forma:

a) Nao discriminagdo. A educagdo deve ser oferecida a todos, sem qualquer

discriminagdo, envolvendo principalmente grupos mais vulneraveis de fato e

de direito como, por exemplo, mulheres, criangas, povos indigenas e tribais;

! Disponivel em: http://acnudh.org/wp-content/uploads/2011/06/Compilation-of-HR-instruments-and-
general-comments-2009-PDHIJTimor-Leste-portugues.pdf. Acesso em: 11 maio 2022.
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b) Acessibilidade fisica. O Estado deve adotar medidas para que ndo haja
obstaculos fisicos no oferecimento da educacdo, prestando condigdes
necessarias na localizacdo geografica para que venham existir de forma
razoavel uma escola na vizinhanga ou por meio de avango na tecnologia
(educagdo a distancia);

c) Acessibilidade econdmica. Nao pode haver discriminagdo quanto as condigdes
econOmicas para o acesso a educagdo, sendo gratuita para o ensino primario
para todos e de forma gradual para o ensino secundario e superior. Nesse
sentido, a CF/88 também assegura nos inciso I e II do artigo 208 o ensino basico
obrigatdrio e gratuito e a progressiva universalizacao do ensino médio gratuito.

Quanto a aceitabilidade, Os curriculos e os métodos pedagodgicos devem ser

aceitaveis, ou seja, importantes de forma cultural e de boa qualidade para os alunos e pais.

E em relagdo a adaptabilidade, a educacdo deve se adequar e de maneira flexivel

para atender as necessidades dos alunos de acordo com a realidade social e cultural.

1.1.6 Direito a educacio nas constituicoes brasileiras

Apesar de sua previsao em nossas constituigdes, para Cury (2014), a educagao, no
seu tratamento especifico de educagdo escolar, aconteceu de maneira tardia. O autor

afirma que:

Sua oferta institucional, organizada e sistematica ndo so6 se deu apoés grande
demora como também se pautou pela desigualdade e discriminagdo. Quando
se diz tardia. Quer-se dizer que algo floresceu depois de um tempo considerado
como apropriado para tal e que se moveu de uma maneira lenta do que deveria.
Nesse sentido, estd sendo pressuposto que em algum lugar isso se deu de modo
tempestivo e dentro de um ritmo adequado ou que ndo ocorreu, apesar de
normas prescritas a este respeito. (CURY, 2014, p. 21).

A assertiva do autor pode ser verificada na época do Brasil colonia. Como os
povos originarios eram tratados como ‘“barbaros” e os escravos como mercadoria, a
educagdo escolar ndo tinha relevancia. Desse modo, esses segmentos da populacdo
deveriam apenas ouvir, sem questionar.

Com a independéncia do Brasil e a ruptura da relacao com Portugal, foi outorgada
em 25.03.1824 a nossa primeira Constituigao.

Nessa Constituicdo foi inserida em seu texto a gratuidade da instrug¢do primaria

para todos os cidadaos e foi prevista a criagdo de colégios e universidades.
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Cury (2014) comenta que essa primeira Constitui¢ao foi considerada hibrida, por
conta das previsdes de regras liberais com garantias individuais dos cidadaos e, por outro
lado, com a insercdo do centralismo do Imperador e de seu poder moderador. Quanto a

area da educacao, destaca o autor:

No que se refere a educagdo, a Constituicdo de 1824 incluiu a instrugéo
primaria, gratuita a todos os cidaddos (art. 179, XXXII) no Titulo das
Disposig¢oes Gerais e Garantias dos Direitos Civis e Politicos dos Cidadaos
Brasileiros. Portanto, a instrugdo primaria foi considerada um direito civil e
politico da nova nag@o. Contudo, a cidadania incluia apenas os nascidos livres,
os naturalizados e os libertos. Com isso, 0 acesso a instrugdo primaria publica
era interdito aos escravos e indios. (CURY, 2014, p. 25).

Dispunha o texto original da Constitui¢ao de 1824:

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos
Brazileiros, que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a
propriedade, ¢ garantida pela Constituicdo do Imperio, pela maneira seguinte.
XXXII. A Instruccdo primaria, e gratuita a todos os Cidadaos.

XXXIII. Collegios, e Universidades, aonde serdo ensinados os elementos das
Sciencias, Bellas Letras, e Artes.

Para Cury (2014, p. 26) durante a vigéncia da Constituicao Imperial, foi aprovada
a primeira lei geral da educagdo, em 15 de outubro de 1827, assinada pelo Imperador
Pedro I, disciplinando a instrugdo primaria. O destaque nessa lei ¢ que a instrugdo primaria
foi direcionada para as vilas e os lugares mais populosos. Essa limitacao foi fundamentada

pelas elites em razdo do Brasil ter uma grande extensao territorial e ser despovoado:

Art 1° Em todas as cidades, villas e logares mais populosos, haverdo as escolas
de primeiras letras que forem necessarias.

Art 2° Os Presidentes das provincias, em Conselho e com audiencia das
respectivas Camaras, enquanto nao tiverem exercicio os Conselhos geraes,
maracardo o numero ¢ localidades das escolas, podendo extinguir as que
existem em logares pouco populosos e remover os Professores dellas para as
que se crearem, onde mais aproveitem, dando conta & Assembléa Geral para
final resolugdo.

Art 4° As escolas serdo de ensino mutuo nas capitaes das provincias; ¢ o serdo
tambem nas cidades, villas e logares populosos dellas, em que for possivel
estabelecerem-se.

Art 5° Para as escolas do ensino mutuo se applicardo os edifficios, que
houverem com sufficiencia nos logares dellas, arranjando-se com os utensillios
necessarios a custa da Fazenda Publica e os Professores; que ndo tiverem a
necessaria instrucgdo deste ensino, irdo instruir-se em curto prazo e a custa dos
seus ordenados nas escolas das capitaes.

Art 11° Haverdo escolas de meninas nas cidades e villas mais populosas, em
que os Presidentes em Conselho, julgarem necessario este estabelecimento.
(CURY, 2014, p. 26).
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Ainda no Brasil Imperial, houve uma mudanga importante na realidade
educacional por meio do Ato Adicional (Lei no. 16, de 12.08.1834), no qual foi
reconhecida a autonomia das Provincias, com a descentralizacdo do ensino primario e

com a partilha dos recursos fiscais. Segundo Cury (2014),

Inicia-se, em nosso pais, ainda que imperial e centralizado, um federalismo
educacional e, com ele, uma duplicidade de redes de ensino. O ensino superior,
voltado para as elites, continuava competéncia dos poderes centrais dotados de
impostos robustos. Ja a instru¢do primaria foi confiada as provincias com
impostos de menor valor, resultando dai uma oferta dispersa e muito pouco
abrangente (CURY, 2014, p. 26).

A Constitui¢do de 1891, a primeira da era republicana, instituiu a competéncia da
Unido para legislar sobre o ensino superior e os Estados para o ensino secundario e

primario. Para Cury (2014):

A Constituicdo de 1891 manteve um federalismo educacional quase nos
mesmos termos do Ato Adicional e, ainda por cima, deixou a cargo da
autonomia dos Estados declarar ou nio a gratuidade (que ndo aparece na
Constituicdo Federal de 1891) e a obrigatoriedade do ensino primario. Os
Estados teriam autonomia para, dentro de seus territorios, financiar com seus
recursos essa etapa da educacdo escolar. Legalmente, os Estado podiam criar
instituicdes de ensino secundario e superior dentro dos seus espacos
territoriais. (CURY, 2014, p. 27).

A Constitui¢ao de 1934 trouxe em seu Capitulo II, regras relevantes sobre o direito

a educacao:

Art 149 - A educacdo ¢ direito de todos e deve ser ministrada, pela familia e
pelos Poderes Publicos, cumprindo a estes proporciona-la a brasileiros e a
estrangeiros domiciliados no Pais, de modo que possibilite eficientes fatores
da vida moral e econdmica da Nagdo, e desenvolva num espirito brasileiro a
consciéncia da solidariedade humana.

Sobre a Constituigdo de 1934, Cury (2005) comenta que, diante dos seguintes
paragrafos do artigo 72: § 6°. (ensino leigo nos estabelecimentos publicos), §12°.
(liberdade de manifestagdo de pensamento), § 17°. (direito de propriedade) e § 24°.
(liberdade de profissdo moral, intelectual e industrial), ficou garantida a iniciativa privada
para o oferecimento de educacdo escolar. Para o autor, com essas previsoes, além do
ensino oficial ter sido mantido, permitiu a equiparacdo da educacdao oferecida pelos

estabelecimentos particulares que possuissem liberdade de ensino. Acrescenta o autor:
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Ao mesmo tempo, consequente descentralizagdo advinda do Império, o ensino
primario tornou-se competéncia dos Estados e o ensino secundario e superior
competéncias concorrentes entre a Unido e os Estados. Com isso, manteve-se
a tradicdo maior do ensino superior ficar predominantemente sob a guarda da
Unido. Na verdade, o corte liberal da Constituigdo deixava a demanda por
educagdo escolar ao individuo que, atraido pelo exercicio do voto, seria
motivado a buscar os bancos escolares. A Constituicdo ndo cogitou de
vinculagdo de verbas, vindas de impostos, para a educacao (CURY, 2005, p.
24).

Foi com a Constituicdo de 1934 que houve a constitucionalizagdo dos direitos

economicos, sociais e culturais.

A educacdo foi assegurada como um direito de todos, com a participagdo da

familia e dos poderes publicos, bem como em respeito aos valores de ordem moral e

econOmica.

Cury (2014) comenta sobre alguns aspectos relevantes previstos nessa

Constituicao:

Assim, a Constituicdo de 1934 trouxe grandes avangos como a gratuidade e a
obrigatoriedade ao ensino primario, o plano nacional de educagdo e a
institucionalizag¢do dos conselhos de educagdo. E, para que essas medidas se
tornassem efetivas, adotou-se a obrigatoriedade de destinar um percentual dos
impostos para a educacdo, percentuais diferentes para a Unido, Estados e
Municipios. Tal determinagdo sempre vigorou quando o pais usufruiu de
regimes democraticos e perdeu toda vez que esteve sob regimes autoritarios.
(CURY, 2014, p. 24).

Assim, além da gratuidade e a obrigatoriedade ao ensino primario, destacam-se as

seguintes previsdes da Constituicdo de 1934 comentados pelo autor:

a) O PNE:

Art 150 - Compete a Unido:

a) fixar o plano nacional de educagdo, compreensivo do ensino de todos os
graus e ramos, comuns e especializados; e coordenar e fiscalizar a sua
execucdo, em todo o territorio do Pais; (CURY, 2014, p. 24).

b) Conselhos de educagao:

Art. 152 - Compete precipuamente ao Conselho Nacional de Educagdo,
organizado na forma da lei, elaborar o plano nacional de educagdo para ser
aprovado pelo Poder Legislativo e sugerir ao Governo as medidas que julgar
necessarias para a melhor solucdo dos problemas educativos bem como a
distribuicdo adequada dos fundos especiais.

Paréagrafo tinico - Os Estados e o Distrito Federal, na forma das leis respectivas
e para o exercicio da sua competéncia na matéria, estabelecerdo Conselhos de
Educacao com fungdes similares as do Conselho Nacional de Educagdo e
departamentos autonomos de administragdo do ensino. (CURY, 2014, p. 24).
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c¢) Obrigatoriedade da destinagdo de percentuais de impostos para a educagao

O tema voltado para o financiamento da educagdo e da reserva de percentuais de
impostos sera explorado no Capitulo 2 da tese.

Previa o seguinte dispositivo da Constitui¢ao de 1934:

Art. 156 - A Unido e os Municipios aplicardo nunca menos de dez por cento, €
os Estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda
resultante dos impostos na manuten¢do e no desenvolvimento dos sistemas
educativos.

Paragrafo tnico - Para a realizagdo do ensino nas zonas rurais, a Unido
reservara no minimo, vinte por cento das cotas destinadas a educacdo no
respectivo orcamento anual.

Fazendo uma comparagdo entre as constitui¢cdes até aqui analisadas em relagdo ao
acesso a educacdo, observa-se que a primeira de 1824 outorgada pelo D. Pedro I, garantiu
o direito a educagdo primdria gratuita para todos, exceto para negros € escravos
alforriados que nao eram considerados cidadaos. A de 1891 representou um retrocesso
em relagdo ao direito a educag@o, uma vez que nao mais garantia o livre e gratuito acesso
ao ensino. Ja a Constituicdo promulgada de 1934 trouxe mudangas progressistas,
considerando que, pela primeira vez, estabeleceu a constitucionalizagdo de direitos
econdmicos, sociais e culturais, garantindo também o ensino primdrio integral gratuito
e a tendéncia a gratuidade do ensino educativo ulterior ao primadrio.

Pela Constituicdo outorgada de 1937, ficou assegurado o ensino primario como
gratuito e obrigatorio. Porém, apesar dessa gratuidade e obrigatoriedade, o Estado nao
assume a responsabilidade direta e sim de forma secundaria em relagdo a educacao,

ficando o ensino primdrio a cargo da familia e da iniciativa privada:

Art. 125 - A educagdo integral da prole é o primeiro dever e o direito natural
dos pais. O Estado ndo sera estranho a esse dever, colaborando, de maneira
principal ou subsidiaria, para facilitar a sua execugdo ou suprir as deficiéncias
e lacunas da educagdo particular.

Art. 129 - A inféncia e a juventude, a que faltarem os recursos necessarios a
educagdo em institui¢des particulares, ¢ dever da Nagdo, dos Estados e dos
Municipios assegurar, pela fundacdo de instituigdes publicas de ensino em
todos os seus graus, a possibilidade de receber uma educacio adequada as suas
faculdades, aptiddes e tendéncias vocacionais.

Cury (2005) resume, com precisdo, as principais regras sobre a educacao

estabelecidas na Constituicao de 1937:
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A Constituigdo outorgada de 1937 retirou a vinculagdo de impostos para o
financiamento da educac@o, restringiu a liberdade de pensamento, colocou o
Estado como subsidiario da familia e do segmento privado na oferta da
educagdo escolar. Nas escolas publicas os mais ricos deveriam assistir os mais
pobres com uma contribui¢do modica e mensal para caixa escolar. A relagao
educacgdo e ditadura ¢ aqui paradigmatica: ameacas de censura, restricdes de
varias ordens, insisténcia em organizacdes de jovens sob a figura do
adestramento fisico e disciplina moral nos campos e nas oficinas (art. 132),
imposi¢ao do patriotismo e destinagdo dos ensino profissional as classes menos
favorecidas (art. 129). (CURY, 2005, p. 25).

Em 1945 veio o fim do Estado Novo com a deposicao de Getulio Vargas e em
1946 ¢ promulgada uma nova Constitui¢cao que, apesar da tentativa de retornar com a
normalidade democratica rompida pela Constituicao de 1937, manteve caracteristicas do

regime ditatorial (DIONE, 2009):

Art. 166 - A educacdo ¢ direito de todos ¢ sera dada no lar ¢ na escola. Deve
inspirar-se nos principios de liberdade e nos ideais de solidariedade humana.
Art. 167 - O ensino dos diferentes ramos serd ministrado pelos Poderes
Publicos e ¢ livre a iniciativa particular, respeitadas as leis que o regulem.
Art. 168 - A legislagdo do ensino adotara os seguintes principios:

I - 0 ensino primario ¢ obrigatdrio e s6 sera dado na lingua nacional;

II - o ensino primario oficial ¢ gratuito para todos; o ensino oficial ulterior ao
primario sé-lo-a para quantos provarem falta ou insuficiéncia de recursos;

IIT - as empresas industriais, comerciais e agricolas, em que trabalhem mais de
cem pessoas, sdo obrigadas a manter ensino primario gratuito para os seus
servidores e os filhos destes;

IV - as empresas industrias e comerciais s3o obrigadas a ministrar, em
cooperacdo, aprendizagem aos seus trabalhadores menores, pela forma que a
lei estabelecer, respeitados os direitos dos professores;

V - o ensino religioso constitui disciplina dos horarios das escolas oficiais, é
de matricula facultativa e serd ministrado de acordo com a confissdo religiosa
do aluno, manifestada por ele, se for capaz, ou pelo seu representante legal ou
responsavel;

VI - para o provimento das catedras, no ensino secundario oficial e no superior
oficial ou livre, exigir-se-a concurso de titulos e provas. Aos professores,
admitidos por concurso de titulos e provas, serd assegurada a vitaliciedade;
VII - ¢é garantida a liberdade de catedra. (DIONE, 2009, p. 44).

Com a Constitui¢do de 1946, ficou prevista a competéncia legislativa da Unido
para estabelecer as diretrizes e bases da educacdo nacional. Caberia aos Estados a
competéncia de forma residual para disciplinar sobre matéria educacional de seus
sistemas de ensino. Restaurou uma grande parte dos principios da Constituigao de 1934,
tais como: a vinculagdo de impostos para a educagao, a diferenga entre o ensino publico
e privado, a forma gratuita e obrigatoria do ensino primario, restabelece o sistema
federativo concedendo autonomia aos Estados em relacdo as redes de ensino (CURY,

2005).
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A Constituicdo de 1967 estendeu a obrigatoriedade da educacdo para 8 anos, ao
passo que excluiu a vinculagdo do percentual dos impostos para a educa¢dao. Somente em
1969 essa vinculagao foi estabelecida para os municipios. Para Cury (2014), isso gerou

alguns reflexos em decorréncia dessa desvinculagao:

Isso determinou uma expressiva queda dos recursos para a educacdo, um
arrocho nos salarios dos professores, uma censura nos curriculos e o indice de
evasdo e repeténcia subiu atingindo especialmente as populagdes urbanas das
periferias. E a lei que estabelecia um regime do ensino secundarios (agora
denominado de ensino de segundo grau) profissionalizante, compulsoério e
universal para a faixa de 16 a 17 anos foi um fracasso. Na verdade, a lei visava
uma formagao tecnicista para o mercado de trabalho abandonando a ideia de
que esses jovens se imbuissem de uma consciéncia critica. (CURY, 2014, p.
42).

1.1.7 Direito a educaciao na CF/88

A CF/88 representa um grande marco na trajetoria histérica do desenvolvimento
do direito a educacao no Brasil. Foi com a sua promulgacdo que se obrigou o Estado a
garantir a gratuidade, a obrigatoriedade e a universalidade do ensino fundamental.
Posteriormente vieram alteragdes com ECs importantes: a de no. 14/96, que criou o
Fundef, no. 53/06, que, além de ter instituido o Fundeb, estendeu a obrigatoriedade do
ensino para a educac¢do infantil, abrangendo a creche e a pré-escola para as criancas de
até 5 (cinco) anos, no. 59 de 2009, que contemplou o ensino basico em sua plenitude
(ensino infantil, fundamental e médio) e recentemente com a de no. 108 de 2020 que criou
o novo Fundeb com inser¢des de substanciais modificagdes no financiamento da
educacao.

Além da obrigatoriedade e gratuidade do ensino bésico (dos 4 aos 17 anos de
idade), a CF/88 estabeleceu que o seu acesso € considerado um direito publico subjetivo
(art. 208, § 1°), de modo que seu titular possa pleitear perante ao poder publico a
efetividade dessas garantias.

Importante salientar que o acesso gratuito a educacao basica ¢ garantido também
aquelas pessoas que nao possuem idade propria para esta etapa de ensino (art. 208, I),
assim como a sua oferta pelo Estado se estende ao Atendimento Educacional
Especializado (AEE) aos portadores de deficiéncia e aos niveis mais elevados de ensino,
pesquisa e criacao artistica, o oferecimento de ensino noturno regular, a realizagdo de
programas suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentacdo e

assisténcia a saude e zelar pela frequéncia do aluno (art. 208).



44

A educacdo na CF/88 ndo esta prevista de forma isolada apenas na Ordem Social
(Titulo VIII, Capitulo II, Secdo I, art. 205 e seguintes), mas sim distribuida em outros
dispositivos constitucionais. Inicialmente ela ¢ reconhecida como um direito social (art.
6°.), uma importante fonte para o pleno desenvolvimento humano, o exercicio livre e
regular da cidadania, além da inser¢do do cidaddao no mercado de trabalho.

No art. 205, esta previsto em sua primeira parte que “A educacao, direito de todos
e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a colaboragdo da
sociedade”, enquanto na sua segunda parte esta definido o objetivo da educacao: “visando
ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagdo para o trabalho”. A palavra “todos”, diferente do que foi tratado em outras
constituicoes (1824 e 1891), possui um significado completo, abrangendo qualquer
pessoa, sem distingao (art. 5° da CF/88).

Os principios da educagdo vieram disciplinados no art. 206, ou seja, o da igualdade
de acesso e permanéncia na escola, a liberdade de ensino, pesquisa e aprendizado e a

garantia de padrao de qualidade:

Os principios constitucionais que regem a educagao (206, CF) sdo os seguintes:
(i) igualdade de condigdes para o acesso e permanéncia na escola; (ii) liberdade
de aprendizagem, ensino, pesquisa e manifestacdo de pensamento e arte; (iii)
pluralidade de ideias e concepcdes pedagodgicas; (iv) coexisténcia de
instituicdes publicas e privadas; (v) gratuidade do ensino publico em
instituicdes oficiais; (vi) valorizagdo dos profissionais da educagdo escolar;
(vii) gestdo democratica do ensino publico; (vii) garantia de padrdo de
qualidade; (viii) piso salarial nacional para professores da educagdo escolar
publica. (MUNHOZ, 2015, p. 24).

As suas garantias foram estabelecidas no art. 208:

I - a oferta obrigatoria e gratuita do ensino fundamental;

II- a progressiva universaliza¢do do ensino médio gratuito;

IIT - atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino;

IV - educagdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco) anos
de idade;

V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagdo
artistica, segundo a capacidade de cada um;

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢des do educando;
VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educagdo basica, por
meio de programas suplementares de material didaticoescolar, transporte,
alimentacgdo e assisténcia a saude.

No art. 211, adotou-se o regime de colaboracdo entre os entes politicos para a

organizag¢ao do sistema de ensino, bem com determinou a vinculagao de receitas dos Entes
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da Federacdo em percentuais minimos para fins de serem aplicados anualmente na
Manuteng¢ao e Desenvolvimento do Ensino (MDE, art. 212).
No art. 214, o legislador constitucional disciplinou que, por meio de lei, deve ser

estabelecido um PNE, de duracdao decenal, com o objetivo de:

[...] articular o sistema nacional de educacdo em regime de colaboragdo e
definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagdo para
assegurar a manutengdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis,
etapas e modalidades por meio de agdes integradas dos poderes publicos das
diferentes esferas federativas. [...].

Mais adiante no Capitulo VII, dedicado a Familia, da Crianca, do Adolescente, do

Jovem e do Idoso, a educagdo ¢ considerada como um direito essencial (art. 227):

E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga, ao
adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a satude, a
alimentac¢do, a educacao, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a dignidade,
ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-
los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagao, exploracdo, violéncia,
crueldade e opressdo.

Outra importante previsao foi no art. 212 caput, com a vinculacao para a area da
educagdo, onde devera ser aplicado anualmente, no minimo, dezoito por parte da Unido
dezoito e vinte e cinco por cento pelos Estados, Distrito Federal (DF) e Municipios, das
receitas provenientes de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
MDE.

Com a EC n. 53, de 2006, foi criado o Fundeb, o qual destinava 20% de alguns
recursos dos entes federados para a expansdo e aprimoramento da educagdo basical.
Posteriormente, o Fundeb tornou-se permanente por meio da EC n. 108/20, cuja analise

de suas profundas mudancas seré feita no Capitulo 4 desta tese.

1.1.8 A federacio e a competéncia dos entes politicos quanto a efetividade do direito

a educacio

O Brasil constitui-se como Republica Federativa desde o Decreto no. 01, de
15.11.1889, cujo art. 1° dispunha: “Fica proclamada provisoriamente e decretada como
forma de governo da ndo brasileira a Republica Federativa”.

Por esse sistema federativo, existe um autogoverno também chamado de

concentracdo € um governo compartilhado (difusao). Cada Estado-membro pode adotar
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as suas proprias constituicdes, entretanto, elas ndo podem violar uma Constituicdo
Nacional, como ¢ o caso a CF/88.

Para que nao haja conflito especificamente em ralagdo as competéncias
legislativas sobre matéria de educagdo, cabe a Unido competéncia privativa para legislar
sobre diretrizes e bases da educagdo nacional (CF/88, art. 22, XXIV); e competéncia
concorrente a Unido, aos Estados e DF para legislar sobre educagdo mediante normas
gerais (CF/88, art. 24, IX).

Quanto ao sistema educacional brasileiro, ele se apresenta com caracteristicas de
complexo e heterogéneo. Isso ocorre em fung¢do do proprio pacto federativo, onde cada
ente possui a sua autonomia administrativa, abrangendo a gestdo de recursos humanos e
diferentes modalidades de prestacao de servicos, bem como a politica com a liberdade
para decidir e elaborar leis voltadas para a educagao.

A CF/88 optou por um modelo de regime cooperativo, com a exigéncia de um
entendimento mutuo entre os entes federativos, respeitando-se, assim, o Estado
Democratico de Direito no campo da educagao: “Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboragao seus sistemas de ensino”.

Assim, a CF/88 em seu art. 211, § 1°. determinou a distribui¢do das competéncias
de acordo com os niveis de ensino entre Unido, Estados, Municipios e DF. Coube a Unido
a obrigacdo de zelar pelo sistema federal de ensino, com atribuigdes redistributiva e
supletiva, com a finalidade de reduzir a desigualdade de oportunidades nacional.
Enquanto os Municipios ficaram com a responsabilidade de atuar, prioritariamente, no
ensino fundamental e no ensino infantil (art. 211, § 2°) e aos Estados e DF a incumbéncia
quanto ao ensino fundamental e médio (art. 211, § 3°).

No entendimento de Cury (2006), o regime de colaboragao previsto no art. 211 da
CF/88 significa a opgao por um federalismo cooperativo, de forma descentralizada e com
competéncias compartilhadas entre os entes, esse procedimento contrario ao federalismo
centripeto (que tem a sua forga politica do poder central) e de federalismo centrifugo (com
o poder distribuido aos estados membros). O ponto central do federalismo cooperativo
com competéncias comuns e concorrentes entre os entes federativos tem a finalidade de
evitar omissdes no oferecimento da prestagcdo de servigos publicos como, por exemplo, o
voltado para a educagdo, considerando que o nosso Pais possui dimensdes continentais e
de diversidade regional.

Porém, a forma de distribuicdo de competéncias ndo aconteceu em relagdo as

receitas tributarias necessarias para o financiamento das agdes e politicas a nivel estadual
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ou municipal, apenas com a utiliza¢do de percentual minimo da receita de impostos e das
transferéncias para a manutencdo do desenvolvimento do ensino. Certamente, como
consequéncia, houve casos de estados que pouco se importaram com a educagao,
principalmente em relacao ao ensino fundamental, deixando-o sob a responsabilidade dos
municipios, os quais tiveram que enfrentar mais esse problema com o aumento de
despesas para a manuten¢do de sua area de educagao.

Cury (2014) explica, sinteticamente, como ocorrem as espécies de competéncia

previstas na Constitui¢ao Nacional na area educacional:

A educag@o ¢é nacional porque se assenta em diretrizes ¢ bases nacionais (inc.
XXIV do art. 22), cuja elaboragao ¢ competéncia privativa da Unido. Também
os artigos 206 e 208 explicitam, respectivamente, os principios nacionais do
ensino ¢ os deveres do Estado para com a educacdo. No entanto, sendo a
educacdo uma matéria de natureza concorrencial, a competéncia da Unido
limita-se as normas gerais (§ 1°. do art. 24), isto €, elas ndo podem ter um
carater exaustivo, deixando-se aos outros entes a complementacdo ou
suplementagdo, no que couber (§ 2°. do art. 24 e inciso II do art. 30). [...]

[...] E, sendo a educagdo inclusive um assunto pertinente a competéncia
comum, os meios de acesso devem ser de tal modo que Estados e Municipios
que ndo obedegam a competéncia comum, os meios de acesso devem ser de tal
modo que Estados e Municipios que ndo obedecam a aplicagdo dos percentuais
vinculados possam ser atingidos por intervengdo superior, de acordo com o
artigo 35 da Constitui¢do, estando a Unido sujeita ao Tribunal de Contas da
Unido, 6rgdo do Poder Legislativo Federal. A complexidade e a importancia
da matéria educacional exigem, pois, colaboragao (art. 211), cooperacao
(paragrafo unico do art. 23), cooperagdo técnica e financeira da Unido e do
Estado (inciso VI, art. 30). (CURY, 2014, p. 63).

Para Silva (2013), diante das desigualdades existentes na oferta de servigos
educacionais, a auséncia de regulamentagdo do regime de colaboracdo e as excessivas
decisdes centralizadas do governo federal vém provocando cada vez mais a discussdo em
torno da constru¢do do Sistema Nacional de Ensino (SNE), cujo conceito somente foi
incorporado a CF/88 por meio da EC n°® 59, de 11 de novembro de 2009. Para o autor o
SNE esta voltado para a superagdo das desigualdades de condi¢des de oferta e qualidade
e a melhoria da gestao de politicas publicas, envolvendo todas as ac¢des e integrando as
redes de ensino federal, estadual e municipal, bem como a permissdo as instituigdes
privadas a possibilidade de ofertarem servigos educacionais, de forma a concretizar o
direito social da educag¢do para todos.

Em matéria de competéncia dos entes da federagdo para fins de efetividade do
direito a educagao, Godoi e Resende (2021, p. 14) comentam que existem dispositivos
constitucionais (arts. 205-214) que possuem uma grande importancia para viabilizar a

cooperagdo dos entes federativos (art. 211), de forma a proporcionar uma garantia
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nacional de padrdo de qualidade educacional, obedecendo a igualdade de condig¢des de
acesso e permanéncia na escola (art. 206, I e VII). Acrescentam que até hoje nao foi
aprovada a Lei Complementar (LC) prevista no Paragrafo tnico do art. 23 da CF/88, cuja
norma que teria que dispor sobre “normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do

bem-estar em ambito nacional” (redacdo original).

1.1.9 Direito a educaciao como direito subjetivo e a responsabilidade dos agentes

publicos

Na sua versao original, a CF/88 reconhece a educagdo como um direito subjetivo
quanto a gratuidade, a obrigatoriedade e a universalidade apenas para o ensino
fundamental: “Art. 208. O dever do Estado com a educagao sera efetivado mediante a
garantia de: I - ensino fundamental, obrigatdrio e gratuito, inclusive para os que a ele ndo
tiveram acesso na idade”.

Por meio da EC n. 53 de 2006, essa obrigatoriedade ¢ expandida para a educagao
infantil, envolvendo a creche e a pré-escola para as criangas de até 5 (cinco) anos. Mais
adiante, com a aprovacgdo da EC 59 de 2009, ha uma expansdo desse direito subjetivo,
enquadrando o ensino basico em toda a sua extensdo — ensino infantil, fundamental e

médio:

Art. 208. O dever do Estado com a educagéo sera efetivado mediante a garantia
de:

I - educag@o basica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos
de lidade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela ndo
tiveram acesso na idade propria;

Cury (2014, p. 50) comenta a respeito dessa amplitude do direito subjetivo a
educagao: “A Constituicao Federal, inicialmente, s6 reconheceu o ensino fundamental
como direito publico subjetivo. A partir de 2009, excetuada a creche (primeira etapa da
educagao infantil), todas as outras etapas da educacao basica se tornaram direito publico
subjetivo”.

Esse direito subjetivo ¢ caracterizado como sendo um instrumento para que um
individuo, por meio do Poder Judiciario, possa exigir do Estado a sua prestacdo quanto a
educagao. O que o fundamenta € pelo fato de ser a educagao um direito social. Para Duarte

(2004), a efetividade desse direito ndo estd condicionada apenas a uma prestagao
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individualizada e sim um dever do poder publico concretiza-la de forma coletiva mediante
a implementacao de politicas publicas.

Quanto a responsabilidade da autoridade competente pelo seu ndo-oferecimento
em educacdo ou sua oferta irregular encontra-se disciplinada no seguinte dispositivo

constitucional:

Art. 208. O dever do Estado com a educagao serd efetivado mediante a garantia
de:

§ 1° O acesso ao ensino obrigatorio e gratuito ¢ direito publico subjetivo.

§ 2° O ndo-oferecimento do ensino obrigatorio pelo Poder Publico, ou sua
oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade competente.

Essa responsabilidade ¢ tratada substancialmente nos aspectos politico e coletivo,

tendo com o objeto:

[...] o cumprimento das determina¢des em termos de financiamento da
educagdo publica em cada ente federado, a valorizagdo dos trabalhadores da
educacdo nos termos da legislagdo, a garantia de oportunidades de
aprendizagem e de insumos basicos em todas as unidades publicas do pais. Em
alguma medida, como vimos, esta concepcao ja se encontra regulamentada na
legislagdo e ¢ inclusive aplicada pelos tribunais, o que ndo nos exime de
reconhecer que mereceria melhor defini¢do juridica em alguns pontos
(XIMENES, 2014, p. 373).

Acrescenta o autor que:

Tal perspectiva sobre a qualidade do ensino e sobre a responsabilidade por sua
garantia, no entanto, vem esbarrando nas exigéncias de ampliagdo dos
dispéndios educacionais publicos, que exigiria, por exemplo, a implantacao do
custo aluno-qualidade em todas as redes de ensino. Também esbarra, por
consequéncia, nos profundos desequilibrios federativos € na auséncia de
regulamentacdo do regime de cooperacdo e colaboragdo. Uma LRE, em sentido
ampliado (ver Quadro 2), poderia ser pensada como uma lei complementar que
instituisse o regime de cooperacdo e, ao mesmo tempo, determinasse
detalhadamente as responsabilidades politicas de cada esfera de governo e
respectivos gestores. Uma norma desse tipo também resolveria o problema da
fragmentacdo das legislagoes (XIMENES, 2014, p. 373).

1.2 DIREITO A QUALIDADE NA EDUCACAO BASICA

Nao ha davida que, além do regramento minucioso previsto para a educacao, a
grande inovacdo do modelo constitucional de 1988 em relacdo a todas as outras
constitui¢des anteriores foi o tratamento radical e substancial quanto ao direito a

qualidade do ensino. Em seu artigo 206, inciso VII, a CF/88 disciplina expressamente a
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importancia da qualidade da educacdo, enquadrando-a como um principio basilar do
ensino para todos. No decorrer deste tdpico, serdo analisadas as teorias e as questdes
juridicas e faticas para aplicag¢ao do direito a qualidade da educagado bésica, tomando por

marco tedrico a tese de Ximenes (2014).

1.2.1 As teses da doutrina juridica acerca do conceito do direito a qualidade da

educacio

O conceito de direito a qualidade da educagdo ndo ¢ tao simples assim. O seu grau
de dinamismo e complexidade ¢ retratado por inumeras teses encontradas na doutrina
juridica. Assim, pretende-se nesta se¢ao apresentar algumas dessas teorias sobre essa

tematica.

1.2.1.1 Defini¢do do direito a qualidade da educag@o na visdo de Ximenes

Nessa discussdo, Ximenes (2014) considera que ha uma vantagem metodologica
quando se tem uma visdo tedrica respaldada na teoria dos direitos fundamentais como
principios identificada no inciso VII do art. 206 da CF/88. Seguindo no seu entendimento,
como esse direito estd sob o manto de prote¢do numa estrutura normativa de um principio
de maximizagdo, ele fundamenta toda e qualquer “pretensdo, acdo ou requisito que,
isoladamente considerado, poderia ser incluido nos conceitos qualidade do ensino e
padrao de qualidade do ensino”. O autor cita o comentario de Silva (2011, pp. 72-73) de
que o direito a qualidade de ensino protege também “[...] toda agdo, fato, estado ou
posi¢do juridica que tenha qualquer caracteristica que, isoladamente considerado, faca
parte do ‘ambito tematico’ ou do ‘ambito da vida’ de um determinado direito
fundamental”. Com base no comentario feito por esse autor, Ximenes apresenta o seguinte
questionamento: o que faria parte do chamado “ambito tematico” ou da “vida” quanto ao
direito a qualidade do ensino ou do padrdo de qualidade? Para o autor permanece a
questao central, porém, a altera¢ao ¢ quanto aos instrumentos que poderemos utilizar para
encontrar a sua resposta.

Diante desse quadro, Ximenes (2014) entende que as regras positivas nacionais
sdo0, na verdade, disposicoes do direito definitivo enquadrado como uma categoria dentro

da teoria dos principios, ou seja, o “resultado inacabado do processo de juridificagdo dos

aspectos relacionados a qualidade do ensino e é nessa perspectiva que propomos que
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sejam estudadas”. Assim, para ele, quando se fala sobre vantagem metodoldgica ela esta
inserida numa visao tedrica respaldada nos direitos fundamentais como principios, tendo
como entendimento de que o contetido do principio da qualidade do ensino ndo esta ligado
inicialmente a uma interpretacao obrigatoriamente restritiva ou limitada, devendo essa
vantagem estd relacionada a “amplitude de bens, interesses, pretensdes e posi¢des
juridicas que legitimamente podem ser incluidas em seu contetido a priori”.

Outra vantagem descrita pelo autor ¢ abertura a interdisciplinaridade. Hé trés itens
que justificam essa vantagem: “a ascensao das modalidades promocionais, a crescente
compreensdo sobre a articulagdo entre o direito e as politicas publicas e, por fim, a propria

adocdo dos pressupostos da teoria dos principios”. Complementa o autor:

Essa perspectiva metodologica ganha também um componente normativo,
extraido da exigéncia geral de adaptabilidade que caracteriza o direito a
educacao. Além dos espacos de autonomia na busca da qualidade, que devem
ser assegurados a gestdo democratica do ensino publico, & definicdo das
propostas pedagogicas pelas escolas e ao campo de liberdade de professores e
estudantes, entendemos que essa caracteristica do direito também se manifesta
através da abertura ao campo da ciéncia da educag@o. Queremos dizer com isso
que o direito a educacdo de qualidade deve estar aberto as reformulagdes e
adaptagdes sugeridas pelos conhecimentos produzidos no campo educacional.
(XIMENES, 2014, p. 314).

Segundo Ximenes (2014), a partir dessas consideragdes iniciais, 0 caminho para
o oferecimento de um marco conceitual com relacdo ao contetido do principio da
qualidade do ensino tem o seu inicio com base no direito humano fundamental a
educagao, defendendo que a reconstrucdo tedrica dessa questdo juridica deve estar
sedimentada “na teoria dos direitos fundamentais, na dogmatica unitaria dos direitos
humanos e na dogmatica especifica do direito a educacdo”, assuntos estes ja tratados no

capitulo 2 da tese.

1.2.1.2 Defini¢ao do direito a qualidade da educagao segundo a UNICEF

No ano de 2000 houve o registro em nivel internacional de uma publicagado feita
pelo Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (UNICEF) sobre um importante conteudo
normativo voltado para a educacdo de qualidade chamado de “Definindo Qualidade na
Educacdo”. Esse trabalho, publicado depois da realizacio da Cupula Mundial de
Educagao para Todos, trouxe uma revisdo da literatura cientifica depois da década de

1980, uma vez que apresentou um mapeamento e analise de estudos de experiéncias
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realizadas em nivel internacional relacionadas a qualidade da educacdo. A partir dos
resultados da pesquisa, o trabalho apresentou como proposta, segundo Ximenes (2014, p.

321): “uma perspectiva sobre que fatores precisam ser observados quando se objetiva

alcancar a qualidade educativa como direito”.

Com base nas explicagdes feitas pelo autor, apresentamos a seguir o Quadro 1,

acerca das concepgdes da UNICEF sobre a qualidade do ensino:

Quadro 1 — Concepgdes da UNICEF sobre a qualidade do ensino

DIMENSOES

ELEMENTOS

Estudantes

Boa satde e nutrigdo. Experiéncias psicossociais de desenvolvimento na primeira infincia.
Frequéncia regular a escola. Suporte da familia para a Aprendizagem.

Ambientes

Elementos fisicos (qualidade das instalacdes escolares, interagao entre infraestrutura escolar e
outras dimensdes da qualidade, tamanho das classes); Elementos psicossociais (ambientes
seguros e trangiiilos, especialmente para as meninas, politicas eficazes de disciplina escolar,
ambientes inclusivos); Servigos de apoio (Prestagdo de servigo de saude

Conteudos

Padroes de estruturas curriculares, ndo discriminatorias e centradas no estudante. Exclusividade
de contetdo local e nacional. Alfabetizagdo (letramento) e competéncias matematicas basicas.
Habilidades para a vida. Educagdo para a paz. Desafios em alcangar um grande nimero de
criangas com conteudo de qualidade.

Processos

Professores (formacdo profissional para os professores, competéncia do professor e eficiéncia
escolar, desenvolvimento profissional continuo, métodos participativos e ativos, mecanismos
de “feedback” para os professores,professores e escolas que acreditam que todososn estudantes
podem aprender), Supervisao esuporte (apoio administrativo e lideranga, acesso dos estudantes
a linguagem utilizada nas escolas, uso de tecnologias para diminuir- ao invés de aumentar- as
disparidades, diversidade de processos e instalagdes),

Resultados

Desempenho em letramento e matematica (“numeracy”). Uso da avaliagdo formativa para
melhorar o desempenho em termos de resultados. Resultados esperados pelos pais. Resultados
relacionados a participagdo comunitaria, & autonomia e confianga dos estudantes e a
aprendizagem ao longo da vida. Abordagens experimentais para alcangar os resultados
desejados. Resultados da satide. Habilidades para a vida.

Fonte: adaptado de Ximenes (2014).

1.2.1.3 Defini¢ao do direito a qualidade da educagao segundo a UNESCO

A Organizacao das Nacgodes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura

(UNESCO) por meio do Relatorio de Monitoramento Global de Educacao para Todos de
2005 apresentou uma proposta de marco conceitual, com a finalidade de incorporar as
concepgoes descritas pela UNICEF em uma matriz de insumos-processos-resultados.
Nesse trabalho, a UNESCO admite as variadas interpretagdes sobre a qualidade nas
diversas tradi¢des educacionais e, consequentemente, a necessidade para que haja um
entendimento global com énfase de direitos humanos educacionais com uma agenda

politica educacional de forma ampla e com a previsao de indicadores de progresso.
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As finalidades do trabalho proposto pela UNESCO se resumem em cinco
dimensdes centrais que refletem nos processos basicos de ensino, conforme suas

descri¢des no Quadro 2:

Quadro 2 — Dimensodes centrais que refletem nos processos basicos de ensino

DIMENSOES ELEMENTOS
-Aptidao
-Perseveranca
Caracteristicas dos alunos -Prontiddo escolar

-Conhecimento anterior

- Barreiras a aprendizagem

-Materiais de ensino e aprendizagem

-Infraestrutura fisica e instalagoes

Insumos facilitadores -Recursos  humanos: professores, diretores, inspetores,
supervisores, administradores

-Governanga escolar

-Tempo de aprendizagem

Ensino e aprendizagem , .
p g -Métodos de ensino

-Condi¢des do mercado economico e de trabalho na comunidade
- Fatores socioculturais e religiosos

-Estratégias de ajuda

-Conhecimento educacional e infraestrutura de apoio
-Recursos publicos disponiveis para a educacao
-Competividade da profissdo docente no mercado de trabalho
-Governanga nacional e estratégias de gestdo

Contexto -Ponto de vista filos6fico de professor e aluno

-Efeitos de colegas

- Apoio dos pais

-Tempo disponivel para a escolarizagdo e para a ligdo de casa
-Padrdes nacionais

-Expectativas publicas

-Demandas do mercado de trabalho

-Globalizagao

Fonte: adaptado de UNESCO (2005).

As dimensdes relativas as caracteristicas dos alunos e de insumos facilitadores
representam os fatores de entrada (inputs) e as de ensino e aprendizagem e de resultados
sdo consideradas fatores de saida (outputs). Quanto a dimensdo de “contexto” ela ¢
constituida por elementos externos, estes utilizados pelas escolas e que influenciam na

qualidade educativa em suas demais dimensaoes.

1.2.1.4 Outras teorias acerca do direito a qualidade da educacao

Para Machado, Fonseca e Lima (2021) a constru¢ao conceitual da qualidade passa

por algumas abordagens. Uma delas estd atrelada a uma questdo de “ndo qualidade”,
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caracterizada por motivos de oposi¢do a qualidade por meio da evolucdo das formas
distintas da educagao.
Para Oliveira e Aratjo (2005), no Brasil a qualidade de ensino foi analisada sob

trés formas distintas:

E muito dificil, mesmo entre especialistas, chegar-se a uma nogao do que seja
qualidade de ensino. A analise aqui apresentada estd fundamentada na
percepc¢ao de que, no Brasil, a qualidade de ensino foi percebida de trés formas
distintas. Na primeira, a qualidade determinada pela oferta insuficiente; na
segunda, a qualidade percebida pelas disfungdes no fluxo ao longo do ensino
fundamental; e na terceira, por meio da generalizacdo de sistemas de avaliagdo
baseados em testes padronizados (OLIVEIRA; ARAUJO, 2005, p. 2).

Para alguns autores, a exemplo de Ramos (1994), deve haver uma perspectiva
sobre qualidade total e social. O autor argumenta a exceléncia na educagdo a partir da
qualidade total, ou seja, aquela que incida em menores custos, com a finalidade de acordo
com a visdo de mercado de empresas privadas, cuja situagdo pode ser adotada em
qualquer espécie de organizacdo humana. Acrescenta: “os teoricos da Qualidade Total
comumente conceituam qualidade como o atendimento dos interesses desejados e de
necessidades do cliente” (RAMOS, 1994, p. 17).

Entretanto, Dourado, Oliveira e Santos (2007, p. 15) criticam essas visdes
mercadologica e de qualidade total, uma vez que, para a qualidade da educagdo, devem

ser considerados inimeros fatores sociais:

De modo geral, a criagdo de condigdes, dimensdes e fatores para a oferta de
um ensino de qualidade social também esbarra em uma realidade marcada pela
desigualdade socioecondmico cultural das regides, localidades, segmentos
sociais e dos sujeitos envolvidos, sobretudo dos atuais sujeitos-usuarios da
escola publica, o que exige o reconhecimento de que a qualidade da escola seja
uma qualidade social, uma qualidade capaz de promover uma atualizago
historico-cultural em termos de uma formagédo sélida, critica, ética e solidaria,
articulada com politicas publicas de inclusdo e de resgate social (DOURADO;
OLIVEIRA; SANTOS, 2007, p. 15).

A qualidade da educacdo também ¢ vista pela doutrina do direito como uma
compreensdo normativa. Machado, Fonseca e Lima (2021) destacam que essa teoria
consiste no reconhecimento da qualidade da educagao por for¢a das previsdes em normas
nacionais e internacionais. Assim, por exemplo, segundo os autores, a analise da
qualidade requer a compreensdo da diferenciagdo entre regras e principios previstos no
inciso VII do art. 206 da CF/88, bem como da exigéncia de padrao de qualidade como

norma maximizadora previsto nos tratados internacionais de direitos humanos (assuntos
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estes ja explorados neste capitulo). Machado, Fonseca e Lima (2021) destacam que na
CF/88 existem outros dispositivos que impdem a educa¢do com qualidade: art. 3°, 208,
§ 2° 214, 211, § 7°, 212, 212-A, XIII , 60, do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitérias (ADCT).

Existem ainda teses que definem a qualidade da educacao considerando questdes
econdmicas € macrossociais, as quais sofrem influéncias de fatores externos a escola,
assim como as microssociais, chamadas de “propriamente escolares”.

Dourado, Oliveira e Santos (2007) enquadram os conceitos de qualidade em
extraescolar e intraescolar. No entendimento dos autores, a extraescolar estd ligada ao
espaco social (com dimensdes socioecondmica e cultural das pessoas envolvidas no
processo) € em nivel estatal, ou seja, voltada para as questdes dos direitos, as quais ja

exploradas nos paragrafos anteriores:

A definigdo e compreensdo tedrico conceitual e a analise da situagdo escolar
em termos de Qualidade da Educagfo ndo pode deixar de considerar as
dimensdes extrinsecas ou extra-escolares que permeiam tal tematica. Essas
dimensdes dizem respeito as multiplas determinagdes e as possibilidades de
superacao das condicdes de vida das camadas sociais menos favorecidas e
assistidas. Estudos e pesquisas mostram que as dimensdes extra escolares
afetam sobremaneira os processos educativos e os resultados escolares em
termos de uma aprendizagem mais significativa, dai porque tais dimensdes nao
podem ser desprezadas se queremos efetivamente produzir uma educagdo de
qualidade para todos. [...]

[...] Portanto, a produgdo de qualidade da educagéo, sob o ponto de vista extra-
escolar, implica, por um lado, politicas publicas, programas compensatorios e
projetos escolares e extra-escolares para enfrentamento de questdes como
fome, violéncia, drogas, sexualidade, desestruturagdo familiar, trabalho
infantil, racismo, transporte escolar, acesso a cultura, saude ¢ lazer, entre
outros, considerando-se as especificidades de cada pais e sistema educacional.
Por outro lado, implica efetivar uma visdo democratica da educagdo como
direito e bem social que deve expressar-se por meio de um trato escolar-
pedagogico que, ao considerar a heterogeneidade sociocultural dos sujeitos
alunos, seja capaz de implementar processos formativos emancipatdrios
(DOURADO; OLIVEIRA; SANTOS, 2007, p. 14-15).

Quanto as intraescolares, os autores comentam que, de acordo com os estudos,
avaliagoes, essas dimensdes atingem os processos educativos e os resultados escolares
em relacdo a uma aprendizagem relevante, considerando que sdo aplicadas diretamente
nos processos de organizacdo e gestdo “nas praticas curriculares, nos processos
formativos, no papel e nas expectativas sociais dos alunos, no planejamento pedagogico,
nos processos de participacdo, na dindmica da avaliacdo e, portanto, no sucesso escolar

dos estudantes” (DOURADQO; OLIVEIRA; SANTOS, 2007, p. 16).
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Pelo exposto, a percepgdo que se tem ¢ que, mesmo diante da complexidade das
analises tedricas, os conceitos da qualidade da educagdo sofreram uma evolucao por meio
de um processo historico, cultural e temporal. Diante do contexto de conflitos teoricos,
agasalha-se o entendimento que nao se pode atrelar o conceito da qualidade da educacao
auma concep¢ao meramente mercadologica, ha sim a necessidade de se buscar aprimorar
as condigdes normativas e praticas para se adotar um padrdo de qualidade baseado num
processo educacional cientifico para atender as necessidades sociais e culturais na area
da educacao.

Segundo Cury (2014, p. 1054), a palavra qualidade tem origem no latim qualitas
e no sentido poiotés do grego, que significa um titulo definidor de uma categorizacdo ou
classificagao.

Como ha uma dificuldade de conceituar de forma precisa a palavra “qualidade”,
dado a sua polissemia (com diferentes sentidos), Cury (2014) parte para uma defini¢ao

negativa para a identificagao desse termo:

Ora, ¢ notoria a dificuldade em se obter uma defini¢do precisa do que seja
qualidade. Desse modo, pode-se partir daquilo que a qualidade ndo é: uma
espécie de definicdo negativa. Sdo as barreiras excludentes da desigualdade
social inclusive legais como era o caso dos exames de admissdo, a
discriminagdo que desigualava o ensino profissional, os limites do ensino ndo-
gratuito ¢ a descontinuidade administrativa. A nao qualidade se expressou ¢
ainda estd presente nas repeténcias sucessivas redundando nas reprovagdes
seguidas do desencanto, da evasdo ¢ abandono. [...]

[...] Como diz Oliveira (2006): ‘passavamos da exclusdo da escola para a
exclusdo na escola’. A qualidade ndo ¢ a falta de acesso, nao € o aligeira mento
ndo ¢ a caréncia de recursos e, sobretudo, ndo ¢ a saida dos egressos sem o
dominio daquilo que a LDB considera como formagdo comum (art. 22) e
formagao basica do cidadao (art. 32) e respectivos objetivos e finalidades (art.
32 e art. 35). (CURY, 2014, p. 1055).

Com relacdo a esses possiveis significados literarios da palavra “qualidade”, para
Ximenes (2014) eles ndo vinculam definitivamente os intérpretes da nossa Constitui¢ao.
Na verdade, segundo o autor, a concep¢ao primdria desse termo representa pressupostos
para a realizacao de analise e pretensdes de reforma ou extensao de seu significado.

Com esse aspecto de discussdao do sentido polissémico da qualidade e o seu
reconhecimento constitucional como um principio, nao significa que deve haver um
comportamento neutro quanto ao contetdo juridico do direito fundamental para se obter
a qualidade do ensino. Nesse sentido, diante de uma desigualdade social e da pobreza

existentes no Brasil, a ndo neutralidade significa uma importante necessidade de
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redirecionar a qualidade para se atingir pretensdes normativas amplas, a fim de fortalecer
uma agenda distributiva do Estado Social, mesmo que de forma limitada.

Entretanto, a realidade do nosso Pais demonstra que ainda estamos longe de
atingirmos as metas distributivas basicas de um Estado Social e Democratico de Direito,
ainda mais quando enfrentamos problemas ligados a pobreza e a desigualdade social,
fatores estes que influenciam no fraco desempenho nos testes padronizados.

Nesse cenario, ndo ha como deixar de reconhecer que os debates vém sendo
realizados por diversos segmentos da sociedade para concretizar as pretensoes normativas
amplas na solu¢do para a qualidade de ensino. Porém, o significado de qualidade
educacional continua polissémico, o que desencadeia falsos consensos por conta de
diversas interpretacoes, além desse vazio conceitual ha argumentos do Poder Executivo
quanto a indisponibilidade de recursos para efetivagdo do direito a educagdo, este
indispensavel para a dignidade humana.

Esse significado polissémico de qualidade apresentado pelo autor ainda estd
atrelada nos dias atuais em razdo da hegemonia enraizada por modelos de avaliacao
estandardizada. Segundo Ximenes (2014), o exemplo nessa situacdo sdo 0s exames
aplicados em inumeros métodos de avaliagdo externa espalhados no Pais, com a exigéncia
de definicdo de um determinado padrdo de desempenho estabelecido em escalas de
proficiéncia. Esse método esta atrelado as reformas educacionais adotadas por paises
centrais, com a explicacao da qualidade do processo educacional ter recebido uma grande
influéncia dos processos produtivos industriais voltados para gestao por resultados para a
qualidade total (Total Quality Management — TOM), com inicio na década de 1980 na
area privada e depois no setor publico.

Sobre essa influéncia do modelo produtivo capitalista, Ximenes (2014) apresenta
uma comparagao entre a escola publica elitista do passado e a atual escola publica de

massas:

A partir dessa brevissima revisdo do problema, fica claro que ndo faltar
elementos para concluir que a incorporacdo da “qualidade” em sentido geral e,
mais diretamente, do “padrdo de qualidade”, ao rol de principios
constitucionais, deve-se as reformas gerenciais do modelo produtivo capitalista
e sua transmissdo para a gestdo publica. Tal incorporagdo poderia ser atribuida,
ainda, a uma certa nostalgia dos seguimentos médios da populagdo em relagio
ao passado de uma escola publica seletiva e eletista, cuja “qualidade” deveria
ser recuperada. Mais recentemente, por fim, ha o efeito da globaliza¢do no
campo educacional e a difusdo de certo padrdo mundial de desempenho,
medido através do PISA, que repde e ressignifica os sentidos da qualidade.
(XIMENES, 2014, p. 137).



58

Com base no entendimento de educagdo em sentido amplo e do reconhecimento
de sua protecdo na seara internacional e na CF/88, ¢ importante destacar aqui as diferentes
concepgdes em competi¢ao com relacao a extensao dos objetivos educacionais globais e
dos significados dos componentes qualitativos do direito a educacao.

Ximenes (2014) comenta em sua obra o diagndstico apresentado por Gimeno
Sacristdo (2013), no qual ha critica aos desafios contemporaneos da educagdo, com a
existéncia de contradi¢ao entre duas situagdes:

a) a ampliacao do enfoque normativo sobre qualidade da educagdo e dos bens sob

a protecdo do direito a educacdo por meio de interpretacdes de normas
internacionais feitas pela UNESCO e Comité DESC;

b) verifica-se a reducao da qualidade e dos anseios amplos de aprendizagem e de
desenvolvimento, com o reflexo do excesso de difusdo dos exames externos e
dos resultados advindos dos procedimentos de padronizagdo adotados na
realizacdo desses exames.

Para Ximenes (2014) a escolarizagdo nao ¢ obtida apenas na escola, ela se mistura,
colide e ¢ compartilhada com outros tipos de educagdao como, por exemplo, na informal,
conforme j& visto neste capitulo, a relacdo com a familia, igreja, bairro, dentre outros.
Segundo o autor, assim como ocorreu no Brasil, sdo identificados avangos educacionais
relevantes na Espanha nos tltimos 40 (quarenta) anos. Esse progresso educacional traz
discussdes importantes para a implantacdo de politicas educacionais, uma vez que serve
para refletir de que o avango do conhecimento nao pode ficar atrelado apenas ao nivel
interno das escolas, mas também caminhar para a sua amplitude, ou seja, que sejam
buscados resultados positivos na relagdo do conhecimento com diferentes tipos de
educagao informal e formal. Com essa amplitude dos objetivos educacionais a concepgao
de qualidade do ensino se distancia dos chamados indicadores formais classicos (taxas de
promogao escolar e de abandono, divergéncia idade-série e taxa de conclusao de um nivel
escolar) e se aproxima das condi¢des materiais do ensino, conteudo curricular, os
processos educacionais e a aprendizagem.

A fonte de debates sobre a amplitude dos objetivos educacionais se deu por meio
da Conferéncia Mundial de Educacdo para Todos de 1990, onde os Estados signatarios se
comprometeram a atingir esses objetivos em diversas areas (prote¢do da infincia,
universalizacdo do acesso a educagdo fundamental etc).

Na corrente contraria a amplitude dos objetivos educacionais e, logicamente, com

reflexos na qualidade do ensino, Ximenes relata que ha um crescente movimento
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reducionista, comprometendo a agenda de politica educacional proposta por 6rgios de
direitos humanos da ONU e na UNESCO. Esclarece o autor que dois fatos importantes
prejudicam a efetivagdo dessa agenda internacional: a perda da hegemonia da UNESCO
enquanto institui¢do que possui um relevante papel de interpretagdes de conteudo do
direito a educagdo e a participagdo acirrada de organismos como a Organizagdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Economico (OCDE) e o Banco Mundial, os quais a partir
de 1990 influenciaram na produgdo de padrdes normativos e de avaliagdes de

desempenho de politicas educacionais.

13 A QUALIDADE DA EDUCACAO BASICA NO ORDENAMENTO
CONSTITUCIONAL E INFRACONSTITUCIONAL

Nos 34 anos de promulgacdo da CF/88, a qualidade do ensino vem se tornando
um grande foco de debate publico no cenario nacional. Justifica-se essa discussdo pelo
fato do direito a educacdo, como ja destacado anteriormente, ter sido consagrado nos
atuais dispositivos constitucionais.

No conjunto dos principios previstos no art. 206, extrai-se em seu inciso VII a
garantia do padrao de qualidade de ensino, previsdo esta que nao foi contemplada nas
constitui¢des anteriores. A matéria da qualidade em educagdo também ¢ tratada nos

seguintes dispositivos constitucionais:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios organizaréo
em regime de colaboragdo seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino ¢ o dos Territdrios,
financiard as instituicdes de ensino publicas federais e exercera, em matéria
educacional, fun¢do redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagao
de oportunidades educacionais e padrio minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios;

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manuten¢do e desenvolvimento do ensino.

§ 3° A distribuig@o dos recursos publicos assegurara prioridade ao atendimento
das necessidades do ensino obrigatdrio, no que se refere a universalizagéo,
garantia de padrao de qualidade e equidade, nos termos do plano nacional de
educagdo. [...]

Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educa¢o, de duragdo decenal,
com o objetivo de articular o sistema nacional de educacdo em regime de
colaboracdo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de
implementacdo para assegurar a manutencao e desenvolvimento do ensino em
seus diversos niveis, etapas ¢ modalidades por meio de agdes integradas dos
poderes publicos das diferentes esferas federativas que conduzam a: [...]

IIT - melhoria da qualidade do ensino.
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Em nivel infraconstitucional, a LDB (Lei n. 9.394/96) disciplina também em seu
art. 4°., IX, sobre a garantia do padrao de qualidade do ensino mediante a “variedade e
quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensdveis ao desenvolvimento do
processo de ensino-aprendizagem”, no art. 74 “capaz de assegurar ensino de qualidade:
padrao minimo de oportunidades educacionais e custo minimo por aluno”, bem como no
art. 75 onde estabelece a a Unido e os Estados funcao supletiva e redistributiva com a

finalidade de “garantir o padrao minimo de qualidade do ensino™.

1.4 A QUALIDADE DO ENSINO FUNDAMENTAL NO PIDESC

A CF/88 consagra como principio a qualidade do ensino, mais precisamente para
a Educagdo Basica, a norma prevista no artigo 206, inciso VII, além de sua previsdo no
artigo 211, paragrafo primeiro, que determina que cabe a Unido, no campo educacional,
a funcao redistributiva e supletiva, com a finalidade de garantir o padrao minimo de
qualidade do ensino por meio da assisténcia técnica e financeira aos estados, ao DF e aos
municipios.

A qualidade da educagdo inserida pelo legislador constitucional foi inspirada pelo
espirito de mudanca da realidade educacional brasileira associada as normas do Direito
Internacional dos Direitos Humanos, incorporadas no nosso ordenamento constitucional
por meio do seu art. 5°, § 2°.

O PIDESC foi uma dessas normas internacionais de grande importancia e que
reforcou a inser¢do do principio da qualidade no nosso texto constitucional. Como ja
destacado neste capitulo, no artigo 2°, 1 do PIDESC, foi recomendado aos Estados que
adotem medidas “até o maximo de seus recursos disponiveis” de forma a alcangarem o
“pleno exercicio dos direitos”.

Com base nessa previsdo do PIDESC, os estados devem adotar medidas que
possam priorizar as suas politicas publicas com a aplicagdo maxima de recursos nao
somente para as areas dos direitos humanos, mas também para toda a administragao

publica. Comentando a respeito desse assunto, Ximenes (2014) afirma:

No caso da qualidade do direito a educagdo de qualidade, por exemplo, ndo ¢
facil perceber a inter-relagdo entre esses aspectos e suas condicdes de
realizagdo, ja que toda a discussdo sobre necessidade de assegurar condigdes
basicas de qualidade passa por opgdes de politica econdmica, fiscal e
or¢camentaria que venham a possibilitar a elevagdo dos dispéndios em educagio
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para patamares aceitaveis, ainda que se deva reconhecer que esses nao os
unicos elementos. Da mesma forma, o ndo enfrentamento da segmentagdo
socioecondmica na educacdo basica acarreta efeitos perversos em todo o
sistema educacional com efeitos negativos na qualidade, em sentido amplo,
tanto das escolas publicas como das escolas privadas. (XIMENES, 2014, p.
165).

Os estados e municipios reclamam costumeiramente que nao possuem recursos
financeiros para o investimento em educacao publica e de outras obrigacdes legais como,
por exemplo, o pagamento do piso nacional do magistério da educagdo bésica assegurado
pela Lei 11.738/08. Essas alegacgdes sao consideradas contraditdrias, tendo em vista que,
em certos casos, esses entes estabelecem em suas leis as iseng¢des de seus tributos para
empresas para fins de investimentos de mercado, o que certamente de forma direta ha
impactos nas politicas publicas voltadas para a efetivacdo do principio da qualidade do

ensino (XIMENES, 2014, p. 165).

1.5 A QUALIDADE DO ENSINO PREVISTO NA LDB

A Lein®9. 394, de 20 de dezembro de 1996, conhecida como Lei das Diretrizes e
Bases da Educagao Nacional (LDB), foi aprovada para atender a exigéncia do artigo 22,
XXIV, da CF/88, norma esta que dispde sobre a educacao escolar.

Em seu artigo 3°, a LDB estabelece alguns principios o da garantia de padrdo de
qualidade do ensino (inciso IX). Esse principio, como muitos assegurados no citado
dispositivo referenciado, ainda nao se tornaram realidade.

A LDB ainda determina no seguinte dispositivo:

Art. 4° O dever do Estado com educagdo escolar publica sera efetivado
mediante a garantia de: [...]

IX - padrdes minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade e
quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem.

Na visdo de Cabral e Di Giorgi (2012), essa disposicdo legal de “insumos
indispensaveis para o desenvolvimento”, em razdo de sua subjetividade, prejudica a
efetivacao desse direito, considerando que, em cada regido do pais ou escola, deveriam

ser observados quais sao esses “insumos indispensaveis” para cada aluno:

Nesse sentido, aguarda-se também a homologacdo do Parecer n® 08/2010, do
Conselho Nacional de Educagdo, Camara de Educacéo Basica, ja devidamente
aprovado, que estabelece normas para aplicagdo do inciso IX, artigo 4°, da Lei
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n°9.394/96 (LDB), que trata dos padroes minimos de qualidade de ensino para
a Educacgao Basica publica. Esse Parecer destaca trés desafios para a educag@o:
‘1) a necessidade de real valorizag@o da carreira do magistério; 2) a ampliagdo
do financiamento da educagdo; e 3) uma melhor organizacdo da gestdo’
(BRASIL, 2010, p. 7 apud CABRAL; DI GIORGI, 2012, p. 123).

Segundo Souza, Alves e Moraes (2021, p. 78-80), no ano de 2010, a proposta da
Campanha Nacional pelo Direito a Educagao (CNDE), foi utilizada como pardmetro para
a aprovacao do Parecer do Conselho Nacional de Educagdo (CNE)/ Camara de Educacao
Basica (CEB) n° 8, de 5 de maio de 2010, pelos membros da CEB do CNE, no qual foram
inseridas “normas para aplicacdo do inciso IX do artigo 4° da Lei n® 9.394, de 20 de
dezembro de 1996 (LDB), que trata dos padrdes minimos de qualidade de ensino para a
Educacao Bésica publica”. Entretanto, esse Parecer ndo foi homologado pelo MEC.

Os autores citados esclarecem que no més de marco de 2016, foi criada pelo MEC
a Comissao Interinstitucional de Acompanhamento para Implementacao do CAQi/CAQ
(Portaria MEC n° 142, de 16 de marco de 2016), formada por diversos representantes de
orgdos voltados para a educacdo, com o prazo de dois anos para conclusdes de seus
trabalhos, com atribuicdes para definir a metodologia e apresentacdo de mecanismos
federativos de cooperacgdo e colaboragdo para implementacdo do CAQi e CAQ, além de
levantamento de fontes de financiamento para viabilizar o CAQi e o CAQ. No entanto, a
comissao ndo se reuniu dentro do prazo previsto.

O Parecer CNE/CEB n° 8, de 5 de maio de 2010, sofreu em mar¢o de 2019 uma
reavaliacdo pelo CNE, com parecer contrario a competéncia da CEB para definir o valor
financeiro e a precificagdo do CAQi (Parecer CNE/CEB n° 3, de 26 de margo de 2019).
Ainda no més de marco de 2019, o MEC publicou a Portaria n® 649, de 22 de margo de
2019, alterando dispositivos da Portaria n® 233, de 15 de margo de 2018, que instituiu o
CPACEB, alterando as competéncias do comité, permitindo que ele avalie a viabilidade
de implementacdo de valores per capita associados a qualidade da educagdo basica,

vinculada a existéncia das correspondentes fontes de custeio ou financiamento.

1.6 AS SUBSTANCIAIS ALTERACOES CONSTITUCIONAIS PARA APLICACAO
DO PRINCIPIO DA QUALIDADE DO ENSINO — FUNDEF (EMENDA N° 14/96)
E FUNDEB (EMENDAS 53/2006 E 108/2020)

Devem-se destacar aqui duas normas importantes criadas em 1996 para o

cumprimento dos artigos 206 (incisos I e VII) e 211 da CF/88. No referido ano,
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precisamente em setembro, foi promulgada a EC 14, criando o Fundef, realizando
substanciais alteragdes no art. 60 do ADCT. Em seguida, ja no més de dezembro, foi
sancionada a LDB (Lei 9.394).

A maior inovacdao trazida pelo Fundef foi na mudanca da estrutura de
financiamento do Ensino Fundamental (1* a 8" séries do antigo 1° grau) no Pais, quando
subvinculou uma parcela dos recursos a esse nivel de ensino. Pelas suas regras, foram
introduzidos novos critérios de distribuicao e utilizagdo dos recursos correspondentes,
promovendo a partilha de recursos entre o Governo Estadual e os Governos Municipais
de acordo com o nimero de alunos atendidos em cada rede de ensino.

Porém, os especialistas fiscais apontam que a principal fragilidade do Fundef foi
o fato do fundo ter financiado exclusivamente o ensino fundamental em detrimento da
educagao infantil e do ensino médio, etapas que integram a educacgdo basica. Esse foi
motivo que levou o Governo Luiz Inacio Lula da Silva em 2005, a propor a criagdo do
Fundeb para financiamento, em conjunto, dos diferentes niveis e modalidades da
educacao basica.

No entendimento de Godoi e Resende (2021), mesmo com algumas vantagens, na
pratica, o Fundef ndo acabou com as desigualdades no financiamento educacional nos

estados e nos municipios:

O Fundef buscou viabilizar uma certa redistribui¢ao de recursos intrafundos,
com fluxo de recursos em dire¢do aos municipios mais pobres de cada Estado.
O que, contudo, ndo significa uma equalizacdo total de recursos para a
educagdo no ambito dos Municipios de um mesmo Estado, visto que — isso ¢é
muito importante — a arrecadag@o dos trés impostos municipais (IPTU, ISSQN,
ITBI) nfo entra na composi¢ao dos fundos estaduais. Persiste, pois, uma forte
desigualdade no financiamento educacional no dmbito dos Municipios de um
mesmo Estado: enquanto os Municipios pobres e sem potencial arrecadatorio
proprio investem na educagdo somente as parcelas que lhes cabem do Fundef
estadual, as capitais e os Municipios mais prosperos investem na educacao as
verbas do Fundef e, adicionalmente, pelo menos 25% da arrecadagao de seus
trés impostos. (GODOI; RESENDE, 2021, p. 16).

1.7 O QUE DEVE SER CONSIDERADO COMO PRINCIPIO E REGRA SEGUNDO
ANALISE DO ARTIGO 206 DA CF/88

Como se sabe, a nossa CF/88 nao pode ser vista como um documento técnico, ela
¢ considerada uma norma politico-juridica, isto porque a sua interpretagao nao pode ficar

atrelada ou restrita ao sentido apenas formal de seus dispositivos. Nesse campo de
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interpretacao, um desafio importante ¢ saber o que pode ser considerado como principio
ou regra das normas que tratam da educag¢@o no art. 206 da CF/88.

No dispositivo constitucional acima enfocado podem existir tanto principios
quanto regras. Ximenes (2014) aponta os exemplos de identificagdao dessas tipologias

normativas:

Como enunciado de principios, situamos a igualdade de condi¢des para o
acesso ¢ permanéncia na escola, a liberdade académica em todas as suas
acepgOes (aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o
saber), o pluralismo de idéias e de concepgdes pedagogicas, a valorizagdo dos
profissionais da educacdo, a gestdo democratica do ensino e a garantia de
padrdo de qualidade (Constituicdo, art. 206, I, 11, III, primeira parte, V,
primeira parte, VI e VII, respectivamente). Nesses casos, os enunciados
constitucionais sdo voltados a otimizagdo desses valores ¢ bens da educagido
escolar, ndo havendo normas definitivas cuja implementacdo possa ser
objetivamente aferida. Indicam, na verdade, o nucleo juridico-constitucional
dos direitos fundamentais educacionais prima facie, cuja delimitacdo em
regras especificas requer prévio sopesamento ¢ justificacdo. (XIMENES, 2014,
p. 177).

Detalha, ainda, o autor, que ndo sao consideradas como determinagdes prima facie
as previsdes quanto ao piso salarial profissional nacional, a coexisténcia de instituigdes
publicas e privadas de ensino, garantia de planos de carreira e de ingresso mediante
concurso publico nas redes publicas (art. 206: VIII, III, parte final, e V, parte final,
respectivamente). Esses incisos sdo considerados como regras, comandos definitivos
destinados ao legislador ordinéario, ndo podendo ser realizados de forma parcial do
comando em direito em si e definitivo, mas no sentido de mandamento objetivamente
aferivel, ou seja, em outros termos existe regulamento do piso salarial ou de carreira ou
nao ha.

Uma questdo também importante ¢ quanto a gratuidade do ensino publico (art.
206, IV). A sua natureza de regra ficou em evidéncia quando veio a tona o julgamento
pelo STF no Recurso Extraordinario com repercussdao geral de n. 50017/GO. O objeto
desse recurso foi acerca da objecdo por uma universidade publica federal contra uma
decisdo da justica federal que considerou inconstitucional a cobranga de uma taxa de
matricula de estudantes, mesmo com a demonstracdo de hipossuficiéncia de recursos.
Segundo os argumentos da universidade, por se tratar de um principio, ele ndo poderia
ser interpretado de forma isolada, mas com o procedimento de ponderacao na parte pratica
com os demais dispositivos constitucionais (art. 205, 206, I, 208, VII e 212, § 3°).

Fundamentou, ainda, a institui¢ao de ensino, que caberia a sociedade contribuir para que,
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de forma progressiva fossem criadas as condigdes para que ocorresse a ampliacdo da
gratuidade aos demais niveis de ensino considerados ndo obrigatérios, exceto quanto a
educagdo basica e ensino médio, em cujas areas a aplicabilidade deve ser de imediato,
conforme determinagdo expressa prevista nos inciso I e II do art. 208 da CF/88.

Ao analisar o recurso acima enfocado, o STF, por unanimidade, considerou o
dispositivo constitucional sobre a gratuidade como regra e ndo como principio, ndo
abrindo espago para excegdes ou sopesamento. Segundo a maioria dos ministros daquela
Corte Suprema, a gratuidade do ensino publica deve ser entendida como uma norma
definitiva, ou seja, numa interpretagdo do “tudo ou nada”, exceto como limite de acesso
ao ensino superior a competéncia intelectual dos candidatos, conforme exigéncia prevista

no art. 208, inciso V.

1.8 O MINIMO EXISTENCIAL E A MAXIMIZACAO DO CONTEUDO DO
PRINCIPIO DA QUALIDADE DE ENSINO

Com todas essas previsdes constitucionais e infraconstitucionais, infelizmente os
trés poderes da Republica pouco avancaram na efetividade do principio da qualidade do
ensino. Por parte do Poder Executivo, sob a alegagdo de encontrar dificuldades para a
implementag¢do, em razdo de seus limites orcamentdrios, humanos e técnicos. No
legislativo, a auséncia e precariedade de regulamentagao. Enquanto que o judicidrio ficou
apenas atrelado a garantia do acesso a educacao basica, sem apreciar questdes relevantes
quanto ao contetido da qualidade do ensino.

Como a garantia de padrao de qualidade do ensino estd classificada como um
principio, cabera ao intérprete constitucional declarar o seu contetudo essencial, a fim de
torna-lo exigivel e aplicavel de forma concreta. Esses procedimentos de declaracao do
conteudo podem ocorrer por meio do legislativo (na forma originaria) ou pelo judiciario
(no sentido subsidiario) nas acdes e omissdes inconstitucionais por outros poderes.

Acontece que, na pratica, a aplicabilidade desse principio baseado no contetido
essencial intangivel pode gerar beneficios e riscos. Os problemas quanto aos riscos
podem advir diretamente da utilizagdo do minimo existencial.

O minimo existencial apresentado pela doutrina ¢ considerado um conceito aberto
e dinamico, caracterizado de conformidade com as condigdes socioeconomicas de cada

regido, sendo representado por um conjunto de direitos que fazem parte das condig¢des
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basicas de sobrevivéncia e de inserc¢do social, tendo como exemplos a moradia, satde e
educacdo (WATANABE, 2011, p. 13).

Esse conceito ¢ extraido do proprio contetido essencial intangivel ligado aos
direitos sociais prestacionais. Como tais direitos sdo implementados de acordo com a
discricionariedade do poder publico, o perigo pode ocorrer quando for identificado o
“limite dos limites”, o que podera prejudicar o contetido do direito em si e da dignidade
humana.

No campo de beneficio, esse método permitiu igualar os direitos sociais aos
direitos civis e politicos, proporcionando o direito processual a oportunidade da utilizacao
de um direito subjetivo para pleitear uma prestacdo toda vez em que fosse prejudicado o
conteudo essencial do direito material.

Entretanto, uma grande preocupagdo € quanto aos riscos de interpretagdo com
relacdo a aplicacdo dos direitos a prestagdo. O cerne da discussdo ndo estd no
reconhecimento da exigibilidade do minimo social, mas sim na limitacao dessa exigéncia,
fazendo com que seja desprezada a amplitude de intengdes sob protecao juridica.

Essa preocupacao se torna ainda maior quando se constata que no proprio STF, ja
vem sendo consolidado o entendimento, a exemplo do arquivamento da Argui¢do de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF no. 45) e do acérddo do Agravo
Regimental em Recurso Extraordinério no. 410.715, em limitar a discricionariedade do
poder publico baseado em dois critérios:

a) no minimo existencial;

b) determinacdo de politica publica nos dispositivos constitucionais e

infraconstitucionais.

Ao explicar essas decisoes jurisprudenciais do STF, Ximenes (2014) entende que,
quando o direito a prestacao positiva vem previsto na legislacdo infraconstitucional, ha
de se observar que podem existir casos em que a clausula da reserva do possivel deve ser
interpretada de forma restritiva. Alerta o autor que, com a limitacdo arbitraria sobre os
direitos sociais em seu conteudo prestacional, ou seja, a identificacdo entre o conteudo
aplicavel desse direito e o seu conteudo essencial, pode limitar as obrigacdes objetivas
do Poder Publico e, como reflexo, o esvaziamento de forma gradativa da maximizacao
do acesso a tais direitos.

Na pratica, a énfase ao conceito do minimo existencial pode provocar a exclusao
das dimensdes na area de protecao juridica do direito a educacdo, o que leva a entender

que “a ideia de amplia¢do ou maximizagdo do seu contetdo juridico ¢ um aspecto-chave
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para a compreensdao da dimensdo qualitativa desse direito” (XIMENES, 2014, p. 121).

Ressalta o autor:

Como justificaremos adiante, o direito a qualidade, ou o principio juridico da
qualidade, na verdade, visa primariamente proteger a mdxima qualidade do
ensino. E a partir dessa proposigdo que se desenvolve a tarefa do legislador na
delimitag¢do de aspectos minimos a serem assegurados de imediato, ou mesmo
de prerrogativas judicialmente exigiveis, bem como na regulamentag¢do das
demais expectativas e pretensdes em planos de médio e longo prazo. Deve-se
ainda considerar que, no atual estdgio de desenvolvimento legal do direito a
educacdo no Brasil, a ampliagdo do enfoque € o inico método que nos permite
estabelecer bases para uma proposi¢do normativa sobre p conteudo do direito
a qualidade educativa, ja que sua regulamentacdo ainda €& escassa e
fragmentada. Nao ¢ possivel, por esse motivo, extrair de um conjunto de
disposicdes legislativas — como ocorre no caso da disponibilidade e do acesso
— um conteudo aceitadvel para o regime juridico da qualidade do ensino
(XIMENES, 2014, p. 121).

Ora, se esse minimo existencial ja estd positivado no direito com garantia de
disponibilidade, de acesso e gratuidade da educacdo basica junto as institui¢des publicas,
certamente se ficar restrito apenas a ele, haverd a exclusdo de outras pretensdes
qualitativas do direito a educacdo. O método de ampliagdo ou maximizagdo do seu
conteudo juridico € uma importante alternativa para o entendimento ou interpretacdo do
direito a qualidade do ensino. Portanto, dentro da atual realidade brasileira do direito a
educacdo, principalmente quanto a auséncia e precariedade de regulamentagdo, esse
procedimento de ampliagdo se reveste numa Unica e importante base para oS
estabelecimentos de regras voltadas para o contetido qualitativo do direito a educagao.

Ximenes (2014, p. 122), apresenta um dilema na aplicac¢ao do principio do minimo
existencial na area educacional. Para o autor, o nucleo essencial ao direito a qualidade de
ensino pode gerar duas pretensoes. A qualidade pode ser enfrentada de imediato de acordo
com a aplicagdo constitucional e legal, proporcionando ao gestor publico a liberdade de
conformacdo a um caso pratico ou fazendo numa dimensdo tdo minima que possa
contrariar a propria finalidade do direito fundamental a educacdo. Em outros termos,
quanto mais houver rigidez ou intangibilidade no entendimento do nucleo essencial do
direito fundamental a educagdo, maior sera a pressao se adotar um limite para a sua
finalidade.

Na opinido de Ximenes (2014), o direito fundamental a educacao deve se respaldar
num contetido amplo e numa aplicagdo maxima, para fins de planejamento de efetivacao

progressiva de politicas publicas dos direitos:
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Mas ndo ¢ do minimo que se parte para a constru¢ao do contetido dos direitos
fundamentais, nem ¢ o minimo o que se almeja em termos de desenvolvimento
e direitos humanos. Disto a emergente e complexa questdo da qualidade da
educagdo basica com um direito ¢ uma das maiores provas (XIMENES, 2014,
p. 124).

1.9 APLICACAO DO PRINCIPIO DA GARANTIA DO PADRAO DE QUALIDADE
DO ENSINO COMO MANDAMENTO DE OTIMIZACAO

A diferenca conceitual entre principios de direitos fundamentais e regras nao esta
alicercada na importancia ou eficdcia no contexto juridico, nem numa funcao
hermenéutica ou propriamente da generalidade dos principios, mas sim no aspecto
estrutural que as normas possam garantir.

Avila (2022, p. 62-75) apresenta trés critérios de distingdo entre principios e
regras: “carater hipotético-condicional”, “modo final de aplicagdao” e o “conflito
normativo”. No primerio critério as regras sdo dotadas de uma hipétese e uma
consequéncia, as quais preestabelecem uma decisdo, incidindo numa situacdo de se,
entdo; enquanto os principios “apenas indicam o fundamento a ser utilizado pelo
aplicador para, futuramente, encontrar a regra aplicavel ao caso concreto”. No modelo
diferenciador “modo final de aplicagdo” as regras sdo aplicadas de forma absoluta, ou
seja, do tudo ou nada, e os principios no sentido gradual do mais ou menos. Ja no “conflito
normativo”, o autor enfatiza que os principios ndo ensejam uma decisdo, mas o

envolvimentos de varios fundamentos:

Os principios, ao contrario, ndo determinam bsolutamente a decisdo, mas
somente contém fundamentos, que devem ser conjulgados com outros
fundamentos provenientes, que devem ser conjulgados com outros
fundamentos proveanientes de outros principios. Ja o ‘conflito normativo’, a
antinomia entre regras consubstanciam verdadeiro conflito, a ser solucionado
com a declagdo de invalidade de uma das regras ou com a criacdo de uma
excecdo, ao passo que o relacionamento entre os principios consiste num
imbrigamento, a ser decidido mediante uma ponderacdo que atribui uma
dimensio de peso a cada um deles (AVILA, 2022, p. 75).

Alexy (2008) apresenta também as diferencas entre regras e principios:

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios € que os principios sdo
normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro
das possibilidades juridicas e faticas existentes.

Principios sdo, por conseguinte, mandamentos de otimizacdo, que sdo
caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que
a medida devida de sua satisfagdo ndo depende somente das possibilidades
faticas, mas também das possibilidades juridicas.
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O ambito das possibilidades juridicas ¢ determinado pelos principios e regras
colidentes.

J4 as regras sao normas que sdo sempre ou satisfeitos ou ndo satisfeitos.

Se uma regra vale, entdo, deve se fazer exatamente aquilo que ela exige; nem
mais, nem menos. Regras contem, portanto, determinagdes no ambito daquilo
que ¢ fatica e juridicamente possivel. Isso significa que a disting@o entre regras
e principios ¢ uma distincdo qualitativa, e ndo uma distingdo de grau. Toda
norma ¢ ou uma regra ou um principio (ALEXY, 2008, p. 90-91).

Na chamada regra, por exemplo, hd uma imposi¢ao de cumprimento pleno em um
caso delimitado, enquanto que nos principios ndo se aguarda a efetivagao daquilo que
esteja na norma, uma vez que esta estabelece um comando de maximizagdo. Como os
direitos fundamentais estdo investidos por um sentido amplo de prote¢do, os principios
ditam requisitos de carater normativo e técnico de modo a enfrentar o conflito de
interesses por meio da uniformidade de procedimentos de compatibilidade restrigdo e
delimitagao.

Nao hé hierarquia entre principios e regras, mas sim uma diferenca estrutural entre
eles. Alexy (2008) fundamenta a sua teoria de que ha, na pratica, inimeras discussoes
sobre os conflitos entre normas, tendo a sua solu¢do com base no plano de validade, ou
seja, com declaragdo de invalidade total ou parcial. Isso ndo ocorre com os principios,
porque ndo se pode admitir uma invalidagao entre eles, tendo a resolugdo de seus conflitos
mediante a sua utilizagdo em caso concreto, condicionando, assim, as relagcdoes de
precedéncia entre eles.

Em outra esfera, quando houver contradi¢ao entre regras e principios, a solucao
sera adotar um equilibrio de um lado um principio envolvido de forma especifica e no
outro angulo os valores estabelecidos numa determinada regra ou quando existir um
principio de direitos fundamentais inserido numa regra. No caso de se admitir a regra, o
procedimento a se adotar serd o da subsun¢do (enquadramento de um caso concreto a
norma legal em abstrato). Agora, na hipotese de prevalecer o principio, a solucdo serd a
necessidade da producdo de uma regra que sera aplicada ao caso concreto.

Ximenes (2014) comenta a respeito da aplicagdo dos principios como

mandamentos de otimizag¢ao:
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Enquanto a regra juridica — seja regra de conduta, de organizagdo ou mesmo
uma metarregra — impde a realizagdo plena de seu comando caso seja aplicavel
ao caso concreto; dos principios ndo se espera a realizagdo total daquilo que a
norma exige, ja que esta estipula um comando de maximizagao. Ao contrario,
em situagdo de normalidade, sua realizagdo serd parcial, uma vez que incorpora
direitos amplos de justica social e economica, além de objetivos sociais ainda
ndo alcancados. Determinante na caracterizagdo dos principios de direitos
fundamentais como direitos prima facie, ndo definitivos, ¢ a idéia de que
devem ser entendidos como mandamentos de otimizagdo, com ambito de
protegdo maxima. Ou seja, em contrapartida a ndo serem determinagdes,
caracterizam-se como mandamentos de otimizagdo, cuja especificacdo requer
intenso trabalho de sopesamento e justificagdo. (XIMENES, 2014, p. 127).

Por essa teoria desenvolvida por Alexy (2008), deduz-se que os principios sio
considerados mandamentos de otimizacgdo, traduzidos por normas que exigem a sua
execu¢dao na maior medida possivel, envolvendo, assim, a existéncia das possibilidades
faticas e juridicas.

Ximenes (2014), ao citar Silva (2011, p. 140), comenta que, segundo o referido
autor, o mandamento de otimizacdo ¢, prima facie, ilimitado, ou seja, partindo do

entendimento de que:

[...] ndo ha limites intrinsecos aos direitos fundamentais (definidos em forma
de principio), mas que sua limitagdo decorre do sopesamento no momento da
producdo legislativa, ou da aplicacdo da regra da proporcionalidade, quando
do controle judicial de uma regra especifica (SILVA, 2001, p. 140 apud
XIMENES, 2014, p. 128).

Especificamente em relagdo ao padrao da qualidade do ensino, Ximenes (2014) o
define como um mandamento de otimizagdo, tendo, por conseguinte, o seu conteudo
como ilimitado. Para o mencionado autor, a ndo realizagdo desse padrdao apenas seria
aceitavel por motivos faticos que pudessem ser demonstrados claramente no debate
publico, citando, como exemplo, as limitacdes do conhecimento pedagogico ou de
recursos financeiros, bem como no campo juridico envolvendo conflito pelos limites
determinados por outros principios inseridos nos direitos fundamentais.

Ximenes (2014) menciona como o mandamento de otimizagdo se relaciona com

os requisitos de disponibilidade, acessibilidade, aceitabilidade e adaptabilidade:
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O mandamento de otimizagdo da disponibilidade visa a universalizagdo da
educagdo obrigatoria e a generalizagdo da educagdo ndo obrigatoria. A
acessibilidade busca maximizar a igualdade de condi¢des para o acesso e
permanéncia em todos os niveis e etapas escolares. A acessibilidade busca
maximizar a igualdade de condigdes para o acesso e permanéncia em todos
niveis e etapas escolares. A aceitabilidade, por sua vez, busca maximizar a
relevancia, a adequacdo e a qualidade do ensino, enquanto a adaptabilidade
tem como objetivo maximizar o pluralismo de concepgdes pedagdgicas, sua
flexibilidade e capacidade de responder as necessidades e expectativas das
sociedades e comunidades, respeitando sua diversidade. (XIMENES, 2014, p.
132).

A teoria dos principios até aqui apresentada enseja também na teoria do suporte
fatico dos direitos fundamentais. Ximenes (2014) menciona que tal suporte € constituido
por bens, atos, fatos, estados ou decisdes publicas, estes protegidos pelo ordenamento
juridico. Ele se desdobra em amplo e restrito ou delimitado. No amplo, sdo incluidos
nessa prote¢ao toda a a¢ado, fato ou situacdo juridica que tenha qualquer caracteristica que,
de forma especifica, faga parte de um caso tematico dentro de um direito fundamental.
Pelo seu carater de amplitude, ele ndo limita qualquer interesse voltado para a protecao
do direito fundamental, considerando as inumeras dimensdes da qualidade de ensino que
ensejam a maximizagao da efetividade do direito a educagao.

Ainda como caracteristica do suporte fatico ¢ que, na sua constituigdo, esta o
sentido da interven¢ao do poder publico, podendo esta ser esta considerada justificavel
de forma constitucional, ocorrendo, assim, uma restricdo ou delimitagdo legitima, ou
também de uma de justificacdo adequada, existindo nesse Ultimo caso uma atuacdo
comissiva ou omissiva inconstitucional.

Muito se discute quais seriam as situacdes que poderiam se enquadrar no suporte

fatico amplo. Ximenes (2014) apresenta alguns exemplos que poderiam ser admitidos:

Um contraexemplo, a partir de uma questdo as vezes tratada pelo viés do
absurdo: admitir o suporte fatico amplo significaria entdo dizer que, em nome
da maximizagdo do direito a qualidade do ensino, haveria um direito a que
todas as escolas dispusessem de uma piscina semiolimpica (ou que cada
estudante pudesse ter acesso ao tal experimento), como forma de oportunizar
a pratica de natagdo nas aulas de educag@o fisica? Nossa resposta seria positiva,
ao tomar como base, a partir de importantes proposi¢des teodricas sobre o
conteudo da qualidade de ensino, que a diversidade de oportunidades de
contato com as praticas esportivas e ludicas € um componente importante da
educagdo fisica e que, a0 mesmo tempo, essa area € relevante na oferta de um
ensino de qualidade. Essa posi¢do a priori, apoiada nas melhores
recomendagdes do campo educacional, no entanto, ndo indicaria praticamente
nada sobre nossa posi¢do em relag@o ao direito definitivo no contexto atual, ou
mesmo sobre qual deveria ser esse direito no médio e longo prazo. Afirma — o
que ¢ de enorme relevancia teorica e pratica — que o acesso a essa infraestrutura
pedagogica pelos estudantes esta prima facie no ambito de protegdo do direito
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a qualidade, enquanto um valor a ser perseguido através da adogao de medidas
de planejamento e implementagdo progressiva. (XIMENES, 2014, p. 147).

O entendimento de que os direitos fundamentais possuem em seu conteudo
essencial uma relatividade implica num importante grau de prote¢do na perspectiva de
otimizagdo de sua realizacdo. Reconhecer essa relativizagdo nao quer dizer abrir mao de
protecao desses direitos, mas sim no sentindo do fortalecimento e ampliacao da finalidade
protegida legalmente. Assim, esse sentido relativo enseja, por si s0, o carater de respeito
e a garantia do um contetido essencial desses direitos, considerando que as decisdes
inadequadas, exageradas e até mesmo aquelas admitidas como eficientes, mas que
venham a prejudicar outros direitos, ndo seriam albergadas pela proporcionalidade.

Porém, a realidade pratica pode apresentar situagdes complexas que precisam ser
analisadas com cautela, principalmente quando se tratar de questdes envolvendo
qualidade de ensino (objeto do nosso estudo), da igualdade de oportunidade e da ndo
discriminacao.

Nesse contexto fatico, Ximenes (2014) apresenta dois importantes exemplos
relacionados a teoria da proporcionalidade. Na primeira hipdtese em que ndo seria
admitida a relativizacdo em sentido estrito, uma medida tomada sob o fundamento de
proporcionar um padrao de qualidade, tendo como finalidade relativizar uma obrigacgao
do poder publico em garantir igualdade de condi¢des de acesso a todos ao ensino
obrigatorio, condicionando a comprovagdao de desempenho minimo de alunos para o
ingresso em escolas comuns, com a segmentacdo entre elas com diferentes niveis
educacionais. Mesmo que essa medida fosse justificada com o objetivo de eficiéncia,
segundo Ximenes, ela seria considerada como desproporcional e fora da razoabilidade,
considerando que iria aumentar o padrao das melhores escolas e, como reflexo, a elevacao
da média de desempenho geral. Caso essa medida fosse adotada, estaria prejudicando, de
forma desproporcional, o contetido dos principios da igualdade de oportunidades e da ndo
discriminacao, nao havendo, assim, necessidade para a sua verificacdo, delimitar no
sentido prévio o conteudo intangivel desses direitos, posto que, com esse tipo de processo
de sele¢do de matricula estaria proibindo qualquer sistema de oferta de ensino publico
nas fases de ensino obrigatorio.

Em outro caso diferente, o autor aponta que, permanecendo nos principios acima
enfatizados, poderia ser verificada uma situacdo hipotética onde, ao contrario de
condicionar teste de desempenho para segmentar as escolas comuns de formagao basica,

pudessem ser exigidos exames ndo para atingir a finalidade apresentada no primeiro
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exemplo, mas que fossem direcionados para matriculas em escolas publicas técnicas de
nivel médio. Esses tipos de escolas com numero limitado de vagas atingiriam uma
necessidade especifica para a formagao de profissionais, em cujo procedimento nao seria
razoavel em querer a sua universalizacdo, bem como em admitir que essa sele¢dao poderia

provocar uma segmentacao em todas as redes de ensino.

1.10 A QUALIDADE NA EDUCACAO BASICA COMO DIREITO FUNDAMENTAL
NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

1.10.1 O carater fundamental do direito a educacio

Como ja comentado, o legislador constituinte inseriu, expressamente, no rol dos
direitos sociais o direito a educacdo em seu artigo 6° abaixo transcrito, assim como o
ratificou a partir do art. 205 e seguintes: “Art. 6° S@o direitos sociais a educagao, a saude,
a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicao”.

Nesse sentido, o foco aqui ¢ verificar a fundamentabilidade do direito a educagao.
Para tanto, inicialmente ¢ importante destacar o carater social desse direito derivado da
concepcao democratica do Estado de direito brasileiro, conforme preconiza o principio
da dignidade da pessoa humana (inciso III, artigo 1), e os objetivos da nacao (art. 3°).

Pelo aspecto estrutural, os direitos sociais na CF/88 (dentre eles o direto a
educagdo), foram estabelecidos ja no titulo II, denominado “Dos Direitos e Garantias
Fundamentais”, representando elementos norteadores e constituidos como um regime
juridico privilegiado no ordenamento constitucional.

Importante ressaltar que atualmente a doutrina majoritdria ndo faz qualquer
distingdo entre os direitos sociais e os demais direitos fundamentais, impedindo, assim,
por questdo de interpretagdo, a possibilidade de reducdo do ambito normativo daquele
instituto. Isso leva a conclusdo da existéncia de uma presuncdo em favor da
fundamentalidade do direito a educacdo, enquanto direito social.

Os direitos fundamentais podem ser vistos sob duas oticas: formal e material. Na
formal compreende como fundamental todo direito reconhecido ou previsto num texto
constitucional. J4 a material consiste como fundamentais todos os direitos ndo

consignados numa Lei Maior, porém, podem surgir de acordo com as necessidades
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individuais, sociais, coletivas e/ou difusas. Sarlet (2004) apresenta os esclarecimentos

dessas diferengas da seguinte forma:

A fundamentalidade formal encontra-se ligada ao direito constitucional
positivo e resulta dos seguintes aspectos, devidamente adaptados ao nosso
direito constitucional patrio: a) como parte integrante da Constituigao escrita,
os direitos fundamentais situam-se no apice de todo o ordenamento juridico,
de tal sorte que — neste sentido — se cuida de direitos de natureza supralegal; b)
na qualidade de normas constitucionais, encontram-se submetidos aos limites
formais (procedimento agravado) e materiais (clausulas pétreas) da reforma
constitucional (art. 60 da CF),, cuidando-se, portanto (pelo menos num certo
sentido) de direitos pétreos, muito embora se possa controverter a respeito dos
limites de protegdo outorgada pelo Constituinte; ¢) por derradeiro, cuida-se de
normas diretamente aplicaveis e que vinculam de forma imediata as entidades
publicas e privadas (art. 5°, § 1°.,, da CF).

A fundamentabilidade material, por sua vez, decorre da circunstancia de serem
os direitos fundamentais elemento constitutivo da Constituigdo material,
contendo decisdes fundamentais sobre a estrutura basica do Estado e da
sociedade. Inobstante ndo necessariamente ligada a fundamentabilidade
formal, ¢ por intermédio do direito constitucional positivo (art. 5°., § 2°., da
CF) que a nogdo da fundamentabilidade material permite a abertura da
Constituicdo a outros direitos fundamentais ndo constantes de seu texto e,
portanto, apenas materialmente fundamentais, assim como a direitos
fundamentais situados fora do catidlogo , mas integrantes da Constituicdo
formal, 185, ainda que possa controverter-se a respeito da extensdo do regime
da fundamentabilidade formal a estes direitos apenas materialmente
fundamentais. (SARLET, 2004, p. 86-87).

O STF, no seu julgamento abaixo transcrito, reconheceu a fundamentalidade do

direto a educagao:

1. A educagio é um direito fundamental e indisponivel dos individuos. E dever
do Estado propiciar meios que viabilizem o seu exercicio. Dever a ele imposto
pelo preceito veiculado pelo artigo 205 da Constituicdo do Brasil. A omissao
da Administragdo importa afronta a Constitui¢do (STF, DJ 07 ago. 2009, RE-
AgR 594018/RJ, Rel. Min. Eros Grau).

1.10.2 Delimitacées do direito fundamental quanto a qualidade do ensino frente as

possibilidades faticas e juridicas

E mister salientar que deve ser verificada a identificacio dos limites faticos e
juridicos que podem ocorrer no direito fundamental a qualidade de ensino. Nessas
limitagdes, ¢ importante saber a diferenca entre possibilidades faticas e possibilidades
juridicas. As primeiras estao ligadas, por exemplo, ao financiamento, aos recursos
disponiveis no orgamento pata investir na educagdo. Existem também outros casos como
no sentido interno ou externo na area da educa¢ao como, por exemplo, a disponibilidade

de recursos humanos com qualificagdo em certos em uma area especifica, fatores
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limitadores dos métodos pedagodgicos, bem como recentemente a triste realidade da
pandemia da COVID-19 que afetou a humanidade e com grandes e irreparaveis reflexos
na aprendizagem em todos os niveis de ensino.

Ja as possibilidades juridicas decorrem de principios e regras opostos. Ximenes

(2014) comenta que, nessa colisdo, havera sempre um procedimento de ponderagao:

Isso significa que, no processo de delimitacdo juridica de um direito
fundamental no caso concreto, além do diagnostico dos aspectos faticos,
sempre sera necessario um exercicio de ponderacdo com outros principios
constitucionais em colisio ou ainda com outras regras especificas que,
previamente, ja tenham estabelecido uma relagdo de precedéncia. Como ja
pontuamos, esse trabalho € cotidianamente realizado na produgdo legislativa e
no desenho institucional de politicas ptblicas, seja na produgdo de novas leis
e politicas ou nos debates sobre a necessidade de sua reformula¢ao. Nesse
sentido, ao analisar um direito fundamental com relativo grau de juridificacao,
tal como o direito a educagdo, estamos identificando empiricamente o
resultado da ponderacdo legislativa dos principios que o fundamentam e
exercitando uma nova ponderacdo sobre a viabilidade juridica e fatica de
estabelecer um novo patamar de delimita¢do. (XIMENES, 2014, p. 170).

O autor enfatiza que as delimitagdes de direitos fundamentais podem ser direta ou
indiretamente constitucionais. Na primeira modalidade, ha o exemplo da regra do caput
do art. 210, no qual “Serdo fixados conteudos minimos para o ensino fundamental, de
maneira a assegurar formac¢do basica comum e respeito aos valores culturais e artisticos,
nacionais e regionais”, assim como da previsao do paragrafo do citado artigo, em que “O
ensino fundamental regular serd ministrado em lingua portuguesa, assegurada as
comunidades indigenas também a utilizagdo de suas linguas maternas e processos
proprios de aprendizagem” (XIMENES, 2014, p. 170). Nessas situagdes citadas, o proprio
legislador origindrio fez uma ponderacao dos principios constitucionais voltados para o
ensino diante de um potencial conflito entre eles, de forma especifica em relagdo ao
padrdo de qualidade e o pluralismo pedagdgico.

Quanto a igualdade em educacdo e qualidade de ensino, pode ser citada também
como exemplo de delimitagdo direta a previsdo do pardgrafo primeiro do art. 211 da

CF/88:

A Unifo organizara o sistema federal de ensino e o dos Territérios, financiara
as institui¢cdes de ensino publicas federais e exercera, em matéria educacional,
funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagdo de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante
assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios.
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A preocupagdo quanto as limita¢des faticas e juridicas também ¢ mencionada por
Cury (2014). Segundo o autor, a efetivacdo do principio da qualidade ¢ aferida por meio
de fatos e ndo de forma restrita as normas legais, mesmo que sejam imperativas. Observa
que as finalidades do pleno desenvolvimento da pessoa, a sua preparagao para a cidadania
e qualificag¢@o para o trabalho estdo previstas no proprio art. 214, 111, do PNE, no qual
esta consignado que as agdes integradas dos poderes publicos devem levar a uma melhoria
da qualidade do ensino.

No entendimento de Cury (2014), um padrao de qualidade ¢ identificado por um
modelo reconhecido para aferir bens materiais ou imateriais, coisas ou mesmo
institui¢des, enquanto que a melhoria significa uma situacdo anterior, ou seja, abaixo do
padrao, com a finalidade de atingir uma perfei¢do. Na busca por um padrao de qualidade,

ha alguns pontos relevantes que devem ser considerados:

Para a consecugdo desta qualidade ha alguns pontos fundamentais para a
qualidade em educagdo: as condi¢des de trabalho dos 2.500.000 de docentes
das 220.000 unidades escolares, nos 27 Estados da Unido, nos mais de 5.500
municipios. Sempre pressionando por salarios mais dignos, tais docentes ndo
usufruem de jornada integral e, nos mais diferentes diagndsticos, muitos
sofrem de desisténcia laboral. Formados ha como licenciados que se deslocam
para outros nichos do mercado profissional ao invés do exercicio da docéncia.
Uma formacgao continuada que fuja dos cursos pontuais ainda € um horizonte
distante quando se pensa nesses grandes numeros. Sem uma dignificacdo
salarial, sem uma formagdo continuada, a avaliagdo de desempenho,
legalmente prevista, tenderd mais para uma visdo punitiva do que para a
reiterada melhoria.

A formagdo de docentes levada adiante nos estabelecimentos de ensino
superior, ressalvadas excegdes exitosas, ainda estd longe de considerar o
campo real de trabalho onde os profissionais vdo se inserir ¢ as exigéncias
necessarias para uma atuagdo proficua e coletiva.

Nossa tradicdo de jornada escolar para os alunos ndo ultrapassa as 4 horas
legais, apesar do aumento de 180 para 200 dias letivos e do consenso
internacional de que hora ¢ hora de 60 minutos. Com isto se pretende que
nossos estudantes saiam da escola com aprendizagens solida e significativas
(CURY, 2014, p. 1060).

Kanthack (2007) segue na mesma concepgao de Cury (2014), ao afirmar que,
como a garantia do padrao de qualidade ¢ um principio constitucional € necessario ao
desenvolvimento do ensino, a nossa CF/88 garante o processo de ensino-aprendizagem
nas redes educacionais, devendo o Poder Publico, na pratica, identificar os padrdes
minimos de aceitabilidade da qualidade nas escolas. Portanto, no entendimento da autora,
a qualidade da educacao somente seria concretizada desde que houvesse a valorizacao

dos professores, 0 acesso a escola obedecendo aos requisitos democraticos, um padrao de
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escola baseado numa democracia cidada, inovagdo educacional, dindmica e com uma
consciéncia participativa e democratica.

Como determina o artigo 212, § 3°, da CF/88, com relagdo ao direito a educagao
de qualidade, as defini¢cdes dos parametros (a referéncia, o padrao a ser cumprido), estao
previstos no PNE. Munhoz (2015) faz uma profunda analise das metas estabelecidas no
PNE para alcancar um padrdo de qualidade educacional, mencionando que a referéncia
mais especifica a qualidade da educagdo esta prevista na meta 7 (sete), onde constam 36
(trinta e seis) estratégias. Segundo a autora, apesar dos critérios para uma avaliacdo da
qualidade n3o estarem estabelecidas de forma clara no PNE, este transfere essa
responsabilidade para os entes da federacdo num sistema de colaboragdo (estratégia 7.3
do PNE).

Ainda relata Munhoz (2015) que o MEC por meio de parceria com inumeras
entidades, publicou em 2004 um estudo denominado de “Indicadores da Qualidade na
Educacdo”, com o objetivo de orientar a avaliacdo da qualidade de ensino redes escolares
por meio de 7 (sete) dimensdes:

a) ambiente educativo;

b) pratica pedagdgica;

c) avaliacdo;

d) gestao escolar democratica;

e) formagao e condigdes de trabalho dos profissionais da escola;

f) ambiente fisico escolar;

g) acesso, permanéncia e sucesso na escola:

Na primeira dimensao (ambiente educativo), a proposta é analisar os aspectos
subjetivos da convivéncia no ambiente escolar, avaliando a ética, a disciplina
e os sentimentos envolvidos nas relagdes entre os agentes do contexto escolar
(alunos, diretores, professores, etc).

A praética pedagdgica analisa alguns aspectos como: a proposta pedagogica da
escola, o planejamento escolar, a inser¢do da escola na comunidade, as
estratégias utilizadas para o garantir o ensino-aprendizagem, o incentivo a
autonomia e ao trabalho coletivo, e a inclusdo de pessoas com deficiéncia na
escola.

A terceira dimensdo — avaliagdo — o estudo propde o monitoramento do
processo de aprendizagem do aluno, das avaliagdes, da participagdo do aluno
na avaliag@o de sua propria aprendizagem, bem como a avaliacdo do trabalho
dos profissionais da escola.

A quarta dimensdo (gestdo democratica) sugere que seja avaliada a
democratizagdo da informagdo, a atuagdo dos conselhos escolares, a
participacdo dos estudantes, pais, professores e comunidade no contexto
escolar, as parcerias entre as escolas ¢ os servigos publicos, a analise do
tratamento aos conflitos que ocorrem no dia-a-dia da escola e a participacio
ou ndo da escola no Programa Dinheiro na Escola (repasse financeiro do
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governo para as pequenas despesas da escola) ou em outros Programas de
governo. A formacdo e condig¢des de trabalho dos profissionais da escola busca
verificar se o professor possui formagao inicial e continuada para o exercicio
do cargo, bem como se a equipe escolar ¢ suficiente, estavel e assidua.

O ambiente fisico escolar pode ser traduzido em: (i) material didatico e escolar;
(ii) acesso a internet; (iii) banheiros; (iv) rede de agua e tratada e esgoto; (V)
mobveis escolares; (vi) patio e espago para a pratica de esportes; (vii) boas
condi¢cdes de infraestrutura; (viii) biblioteca; (ix) vias de acesso para
deficientes; (x) aspectos estéticos do prédio escolar (MUNHOZ, 2015, p. 61).

Finaliza a autora que o estudo apresenta como indicador o acesso e a permanéncia
do aluno na escola, abrangendo alguns critérios voltados para a quantidade de faltas, a
evasao e o abandono escolar, a atengdo concentrada aos alunos que apresentem problemas

de aprendizagem e a promog¢ao de servigos educativos da comunidade.

1.11 PARTICULARIDADES IMPORTANTES NO DIREITO A QUALIDADE DA
EDUCACAO

Ximenes (2014) esclarece que, ao admitir a unidade estrutural de direitos
fundamentais, isso nao significa conceber de forma conclusiva de que todos direitos no
sentido empirico-juridico estejam no mesmo manto de exigir obrigagdes do poder publico
de prestacdo ou de protecdo, mas sim apenas identificar nesses direitos os mesmos tipos
de exigéncia relacionados ao deveres estatais, dependendo do grau de cada um deles.

Quanto as particularidades importantes no direito a qualidade da educagao, sabe-
se que, em regra, no sentido juridico, os direitos sociais sdo mais visualizados pela sua
realizagdo. Entretanto, ndo se pode esquecer que a intensidade do dever estatal para cada
direito varia no seu conjunto. Para fins de exemplo, os paises centrais que adotam um
Estado Social (Estados Unidos, Alemanha e Japao) dao relevancia a obrigagdo do poder
estatal quanto a protecdo do direito social, fazendo com que haja um impedimento ao
retrocesso nas prestagcdes sociais ja alcangadas. Na contramdo, paises como o Brasil em
que ocorrem graves problemas de exclusdo e de limitacdes na obtengdo das politicas
publicas, a dimensao de realizagdo ou prestacional € objeto de discussao tanto na doutrina
quanto nos tribunais. Em resumo, mesmo que o direito a qualidade do ensino destaque
em seu conjunto a obrigagdo do Estado em promover e implementar diretamente
condicdes para a a sua garantia (art. 211, 1°., da CF/88 e 4°., inciso I1X, da LDB, hd a
necessidade de se respeitar a competéncia de cada escola na elaboragdo de sua proposta
pedagdgica, a protecdo da liberdade de ensino e aprendizagem de professores e alunos,

de ameaca de terceiro ou do proprio Estado.
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Em termos concretos, ndo se pode apenas considerar o direito a educagdo
globalmente aceito como direito social, mas também algumas de suas peculiariedades,
geralmente em colisio com outros direitos e interesses como, por exemplo, que
importancia teriamos o direito a prestacdo de ensino de qualidade se, na pratica, ocorrer
um excesso de intervencao estatal na autonomia pedagdgica. Nessa situagdo, o que se tem
de expectativa ¢ a ndo intervenc¢do do Estado, ou seja, que a sua participagdo nao seja de

forma arbitraria contra a cidadania e de ensino.

1.12 CONCLUSOES PARCIAIS

A pesquisa realizada neste primeiro capitulo procurou apresentar e discutir
algumas realidades importantes para a exploragdo do tema da tese ao longo dos capitulos
seguintes, envolvendo o direito a educacdo e a qualidade na educagdo basica dentro de
um contexto do Estado Democratico de Direito e sua configuracao na CF/88.

A “educacao”, apesar dos teoricos ndo adotarem uma uniformidade quanto ao seu
conceito, esta investida de significado amplo nas relagdes humanas, envolvendo um
permanente processo de aprendizagem ou de ensinamento. O avanco no tempo fez com
que essa palavra se transformasse num direito no campo internacional e, posteriormente,
o seu reconhecimento como um direito fundamental por meio do PIDESC.

Na trajetoria histérica das constituigdes brasileiras, percebeu-se que a
Constituicao de 1934 ¢ um grande marco e trouxe grandes avangos na area educacional,
tais como a gratuidade e a obrigatoriedade ao ensino priméario, o PNE e a
institucionalizagdo dos conselhos de educacdo. Entretanto, foi com a CF/88 que o direito
a educacao foi tratado com maior profundidade, com grande destaque da inser¢ao da
garantia de padrao de qualidade do ensino como um principio.

A garantia de padrao da qualidade do ensino (art. 206, VII) ¢ uma completa
novidade da CF/88 em relagdo as constituicdes anteriores e ¢ entendida por Ximenes
(2014) como um mandamento de otimizacao. A ndo realizagcdo desse padrao apenas seria
aceitavel por motivos faticos que pudessem ser demonstrados no debate publico como,
por exemplo, as limita¢des (temporarias) do conhecimento pedagodgico ou de recursos
financeiros e as juridicas (os conflitos, o tratamento do direito a qualidade na educagao
ou a garantia de padrao de qualidade (art. 206, VII, da CF/88) como um mandamento de

otimizagdo sera retomado no Capitulo 3 da tese.
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Pelo PIDESC, ratificado pelo Brasil, o padrao de qualidade deve ser visto com um
mandamento de otimizagdo quando em seu art. 2°. 1 obriga aos Estados — Partes a
adotarem medidas “até o maximo de seus recursos disponiveis” para alcancarem o “pleno
exercicio dos direitos”, inserindo na realidade fatica o principio da maxima efetividade
dos direitos fundamentais, a fim de gerar a prioriza¢do das medidas de politica publica e
utilizagdo méaxima de recursos de forma a assegurar as condi¢des basicas para a qualidade
da educacao.

Foi também explorado neste capitulo que a utilizacdo da teoria do minimo
existencial para fins do direito a educagdo (este caracterizado por um conjunto de direitos
para a prestacao pelo Poder Publico das condi¢des basicas de sobrevivéncia e de inser¢ao
social, dentre elas a educagdo) pode gerar beneficios como, por exemplo, o direito
subjetivo previsto no art. 208, I, da CF/88, de pleitear uma prestacao estatal numa situagao
de prejuizo ao contetdo essencial do direito material (regras de acesso a vagas no ensino
obrigatorio) e riscos (advindos diretamente da utilizagdo do minimo existencial, como
“limite dos limites”, prejudicando o conteudo do direito em si e da dignidade humana).

Hé algumas normas no art. 206 da CF/88 que tém estrutura de regras (piso salarial
profissional nacional, a coexisténcia de instituicdes publicas e privadas de ensino,
garantia de planos de carreira e de ingresso mediante concurso publico nas redes publicas
- incisos VIII, III, parte final, e V, parte final, respectivamente) e algumas normas que tém
estrutura de principio (igualdade de condi¢des para o acesso e permanéncia na escola, a
liberdade académica em todas as suas acepgdes, o pluralismo de ideias e de concepgoes
pedagogicas, a valorizagdo dos profissionais da educacao, a gestdo democratica do ensino
e a garantia de padrdo de qualidade - incisos I, 11, III, primeira parte, V, primeira parte,
VI e VII, respectivamente).

Apesar das previsdes em acordos ou tratados internacionais e no direito interno a
nivel constitucional e infraconstitucional, chegamos a conclusdo que, na pratica, ainda ha
grandes dificuldades e desafios para a aplicabilidade do direito a qualidade da educacao.
Considerado como mandamento de otimizagao, este deve ser respaldado num conteudo
amplo e numa aplicacdo maximizadora, para fins de planejamento de efetivacao
progressiva dos direitos fundamentais por meio de politicas publicas. Nos capitulos
seguintes da tese, essa problematica sera analisada de modo mais aprofundada, primeiro
nos seus aspectos financeiros (financiamento da educagao basica), depois nos aspectos
ligados a qualidade da educacdo e finalmente no estado especifico sobre essa realidade

no Estado do Amazonas e seus municipios.
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CAPITULO 2: FINANCIAMENTO PUBLICO DA EDUCACAO BASICA: O
MODELO DAS RECEITAS VINCULADAS E DOS FUNDOS, SUA LOGICA E A
EVOLUCAO DE SUA REGULAMENTACAO JURIDICA

No capitulo anterior estudou-se a evolugdo da normatiza¢do sobre o direito a
educagdo nas constituigdes brasileiras. Neste capitulo serd analisado de forma especifica
como se dava o financiamento da educagdo basica antes da CF/88 e como ele ficou
assegurado nas normas origindrias da CF/88 e como o tema foi estruturado. Serdo
apresentadas as principais modifica¢des trazidas pela EC 14/1996, que adotou um novo
modelo de financiamento da educagdo basica denominado de Fundef, a sua substituicao
pelo Fundeb em 2006, realizando-se uma comparagao entre os dois fundos. Ao final do
capitulo sera realizada uma andlise sobre a distor¢ao de ndo se levar em consideragdo a
totalidade dos recursos disponiveis para financiar a educacao bésica, com a defini¢do das
entidades municipais que receberdo complemento de recursos, o que provocou que,
durante muitos anos, inimeros municipioa com pouquissimos recursos para financiar a
educagao nao receberam qualquer complementacdo federal. Finalmente, o capitulo

analisara os aspectos juridicos do financiamento da educacdo no PNE de 2014.

2.1 FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA ANTES DA CF/88

Inicialmente ¢ importante enfatizar os quatro momentos historicos identificados
por Gouveia e Souza (2015), para compreender a evolucao do financiamento da educagao
basica no Brasil.

Para os autores, a primeira fase do financiamento foi caracterizada pela auséncia
do Estado. Foi o periodo de 1549 a 1750 em que o Estado portugués transferiu a educacao
aos jesuitas, existindo, assim, uma estrutura publica de financiamento explicitamente
negativa (GOUVEIA; SOUZA, 2015).

No segundo momento, com a chegada de Marques de Pombal no ano de 1759,
houve a expulsao dos jesuitas ao poder. Nesse periodo, pela primeira vez, mesmo que por
meio de uma tentativa timida de agdo do Estado, buscou-se algumas fontes de
financiamento da educagdo, tais como: subsidio literario na fase imperial e
posteriormente no periodo republicano o imposto sobre o consumo de cachaga e de carne.

Os recursos nesses momentos historicos eram considerados escassos para a oferta de



83

vagas, ndo evoluindo para atender verdadeiramente a educacdo publica. Para os autores,
esse segundo periodo dura até o fim da Republica Velha.

Foi a partir do terceiro periodo, de 1934 até o final do século 20, que comegaram
a ser adotadas medidas frutiferas para vincular um percentual minimo de recursos
tributarios para a educacdo. Para Gouveia e Souza (2015, p. 3) o passo inicial para essa
vinculacdo foi por meio da Constituicdo de 1934, prevendo um percentual minimo de
recursos para a MDE, conforme estabelecido em seu artigo 156: “Art. 156 - a Unido e os
Municipios aplicardo nunca menos de dez por cento, e os Estados e o DF nunca menos
de vinte por cento da renda resultante dos impostos na manuten¢do e nodesenvolvimento
dos sistemas educativos”.

Para Davies (2006) foi por meio da Constituicao de 1934 que a vinculacao do
financiamento publico foi inserida pela primeira vez. Entretanto, ela nao demorou muito,

foi excluida pela ditadura de Getulio Vargas:

Entetanto, logo essa vinculagdo foi suprimida pela Constituicdo imposta pela
ditadura de Getulio Vargas, em 1937, s6 sendo restabelecida apos o fim da
ditadura varguista, pela CF de 1946, que repetia os percentuais minimos da CF
de 1934, com excegdo do percentual dos Municipios, que passou para o
minimo de 20%. No entanto, a ditadura militar instalada em 1964 iria suprimir
novamente essa obrigatoriedade com a Constituicao elaborada em 1967 por
um Congresso docil a ditadura. (DAVIES, 2006, p. 44).

Cury (2007) destaca também alguns aspectos importantes do financiamento

obrigatdrio para a educagdo publica prevista na Constitui¢ao de 1934:

A situagdo comega a se alterar a partir da Revolucdo de 1930, especialmente
com o processo socio-politico conducente a Assembleia Nacional Constituinte
de 1933-1934. Ela estabeleceu, para todos os entes federativos, a gratuidade e
a obrigatoriedade do (entdo) ensino primario, um Plano Nacional de Educagao
sob Diretrizes ¢ Bases e uma vinculacdao porcentual para a educacdo advinda
da arrecadagdo dos impostos. Tais constrangimentos se ddo dentro de um
capitulo proprio em que a educagdo ¢ reconhecida como direito de todos (art.
150), sendo a sua oferta sujeita ao reconhecimento e fiscalizagdo oficiais.
Importa salientar os aspectos do financiamento obrigatorio. A Constituigdo
Federal de 1934, em seu artigo 156, assevera: ‘A Unido e os Municipios
aplicardo nunca menos de dez por cento, e os Estados e o Distrito Federal nunca
menos de vinte por cento, da renda resultante dos impostos, na manutengao e
no desenvolvimento dos sistemas educativos’. Com efeito, politicas publicas
sem recursos se tornam declara térias e potencialmente inocuas. Essa
vinculagdo representa um vetor distintivo para a conformagdo do direito a
educagdo no Brasil (CURY, 2007, p. 4).

Godoi e Resende (2021, p. 4) comentam a respeito do que significou para o

financiamento da educacao no Brasil iniciado a Constitui¢cao de 1934:
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Portanto, pode-se dizer sem erro que, do século XVI ao século XIX, o
financiamento da precaria e incipiente atividade educacional no Brasil baseou-
se na vinculacdo especifica de impostos, primeiro com a “redizima” (1565) e
depois com o “subsidio literario” (1772).

Na historia constitucional brasileira, a vinculacdo de impostos ao
financiamento da educagdo se inicia em 1934. Fazendo eco de propostas
semelhantes formuladas em 1932 no Manifesto dos Pioneiros da Educag¢do
Nova, a Constituicdo de 1934 obriga a Unido e os Municipios a aplicar no
minimo dez por cento, e os Estados e o Distrito Federal a aplicar no minimo
vinte por cento da renda resultante de impostos na manutengdo e
desenvolvimento dos sistemas educativos (art. 156). (GODOI; RESENDE,
2021, p. 4).

Entretanto, a vinculagdo prevista pela Constituicdo de 1934 ndo chegou a ser
concretizada, uma vez que, com o golpe de Estado sob a lideranga do Presidente Getulio
Vargas, adveio o chamado o Estado Novo e com ele a aprovacdo da Constituicao
Outorgada de 1937, sem assegurar uma vinculagdo do financiamento da educacdo. Assis
(2012, p. 57) relata essa falta de comprometimento do Estado com o financiamento da

educacao:

[...] o dever de educar da familia é que permite a existéncia do direito a
educagdo, e a efetivacdo deste direito depende de certas condi¢des, dentre elas,
financeiras. Entdo, da mesma forma que o dever de educar da familia aparece
com mais for¢a na Constituigdo de 1937, a relacdo 'poder aquisitivo X
possibilidade de educar', também. “Aos pais miseraveis assiste o direito de
invocar o auxilio e protecdo do Estado para a subsisténcia e educagdo da sua
prole.” (art. 127 CF/1937). Ora, se a educagdo fosse de fato um direito, ndo
criaria o direito de requerer este direito. Fica nitida a transformagdo do direito
num dever, restrito aos que podem fazé-lo. Além disso, o resquicio de
prioridade da atuagdo do sistema publico ameniza-se por completo ao apoiar-
se como supridor das deficiéncias e lacunas deixadas pela rede particular (art.
125, CF/37). Na Constituigdo anterior ndo havia a énfase que encontramos na
de 1937, mas tdo somente o apontamento de a educagdo ser dever da familia e
do Estado (art. 149 CF/1934). E claro que educagio nio era prioridade do
Estado nesta ocasido, a ndo ser que, aqueles que deveriam oferecé-la (familia
e rede particular) acabassem cultivando valores que ndo eram interessantes
para a manutencao do status quo. Propositalmente o Estado se fez como um
ente simultaneamente ausente e presente na tarefa de educar: ausente no que
dizia respeito ao dever fazer; presente nos momentos em que sentia-se
ameagado (ASSIS, 2012, p. 57).

Essa regra de vinculagdo retorna na Constitui¢ao de 1946, determinando em seu
art. 169 que a Unido deveria aplicar no minimo dez por cento, enquanto os Estados, o DF
e os Municipios no minimo vinte por cento da renda proveniente de impostos na MDE.

Foi a partir do retorno da democracia e, ap6s a realizacdo intimeros debates, que
por meio da Constitui¢ao de 1946 foi reincluida a vinculacdo de recursos para a educagao:

“Art.169 - anualmente, a Unido aplicard nunca menos de 10%, e os Estados, o Distrito
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Federal e os Municipios nunca menos de 20% da renda resultante dos impostos na
manuten¢do e no desenvolvimento do ensino”.

Com a primeira LDB promulgada em 1961 (Lei n. 4.024/1961) houve um aumento
do percentual da Unido, alterando de 10% para 12% para fins de aplicacdo na manutencdo
e no desenvolvimento do ensino publico.

Entretanto, depois do golpe de 1964 foi outorgada a Constituicao de 1967, a qual
ficou marcada pelo abandono do Estado em relagdo a Educacao, excluindo de seu texto
os percentuais aplicados em educacao pela Unido, estado e DF. Foi por meio da EC n.
1/1969 que houve um retomo da vinculagdo, porém, apenas aplicada aos municipios
estabelecendo um percentual de 20% das suas receitas de impostos.

Na visdao de Godoi e Resende (2021, p. 4), a Constitui¢do de 1967 ¢ mascarada
pela omissdo quanto a vinculagdo da arrecadacdo de impostos voltados para gastos na
area da educacdo e, a0 mesmo tempo, traz como previsao em seu art. 170 a contribui¢ao
do salario-educac@o (criada pela Lei ei 4.440/65) como uma fonte propria de
financiamento do ensino primario. Posteriormente, a previsao dessa contribuicao retorna
por meio da Emenda n.® 1 de 1969 (art. 178) e posteriormente com a sua exigéncia no art.
212, § 5.°, da Constituicdo de 1988, que a considera como uma fonte adicional de
financiamento direcionada para o ensino fundamental publico.

Davies (2006) narra os problemas politicos e economicos enfrentados pelo Brasil,

mesmo diante do restabelecimento da vinculacao por meio da EC n. 1, de 1969:

Embora a Emenda Constitucional (EC) No 1, de 1969, restabelecesse a
vinculagdo de 20% da receita tributaria municipal no caso dos Municipios, as
demais esferas de governo (federal e estadual) deixaram de ser obrigadas a
aplicar um percentual minimo em educacao.

Entretanto, o avango dessa vinculagdo foi minado por uma inflagdo
astrondmica (que em certos periodos chegou a alcancar 30% a 40% ao més),
rentincia fiscal generaliada, uma sonegacdo fiscal gigantesca, facilitada pela
conivéncia corrupcio generalizada dos orgaos fiscalizadores, e por manobras
fiscais ou medidas de politica fiscal econdmica dos governos. A corresdo dos
valores reais provocada pela inflagdo foi tanta e a Lei 7.348, que regulamentou
a Emenda Calmon em 1985, ja previa a corregdo dos valores devidos ndo
aplicados nos primeiros 9 meses do ano e sua compensagdo no ultimo
trimestre. Uma disposi¢@o semelhante foi institida pela Lei 9.394 (a LDB), de
1996, que prevé uma corregdo em periodo menor a cada trimestre. Com relagio
a renincia fiscal , a sonegagao fiscal e a corrupcdo endémica no Brasil, nao
parece exagerado dizer que retiram da educagao estatal alguns bilhdes de reais
por ano (DAVIES, 2006, p. 44-45).

Na ultima e quarta fase do financiamento da educagdo brasileira tem-se o

momento das chamadas politicas de fundos para a educacdo. Essas politicas sdo
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caracterizadas por uma intermediacdo tensa entre o gerenciamento de recursos ja

disponiveis e o reconhecimento da necessidade do combate das desigualdades

educacionais por meio da utilizagdo do investimento publico. Uma fase que tem inicio

em 1996 com a criagdo do Fundef por meio da aprovagdo da EC n° 14, sendo este

substituido em 2007 pelo Fundeb, aprovado pela EC n° 53/2006. Farenzena (2006)

interpreta que foi somente nesse periodo democratico que o minimo da vinculagao gerou

uma estabilidade relativa de investimentos em educagao:

De 2003 a meados de 2016, o Brasil teve na presidéncia uma coalizdo de
centro-esquerda liderada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), quando
ocorreram os mandatos presidenciais de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006
e 2007-2010) e Dilma Vana Rousseff (2011-2014 e um mandato inconcluso,
em funcdo de impeachment, de 2015 a agosto de 2016). Mantiveram-se, nesses
anos, fundamentos da agenda macroeconomica anterior, como a politica de
geracdo de superavit fiscal, mas politicas sociais foram redefinidas e
priorizadas, na direcdo da inclus@o social. Segundo Castro et al. (2009), os
constrangimentos da politica macroecondmica a efetivagdo de politicas sociais
mais ousadas constituiram uma linha de continuidade desse periodo com o
anterior, contudo, houve redirecionamentos na intervengdo do Estado na area
social; desde 2007, no segundo governo Lula, a recupera¢do do crescimento
econdmico e o alcance de relativa estabilidade permitiram uma inflexdo: as
politicas sociais passam a ser vistas ¢ implementadas como instrumentos de
desenvolvimento e de superagdo da crise (FARENZENA, 2006, p. 9-4).

Apesar da finalidade da politica de fundos foi de combater as desigualdades

regionais quanto a qualidade, na pratica, ela ndo veio associada com as responsabilidades

educacionais por parte das diferentes esferas de governo, conforme criticas apresentadas

por Davies (2006):

A discussdo sobre o financiamento da educacg@o estatal ndo ficaia completa se
ndo relacionasse as responsabilidades educacionais das diferentes esferas de
governo (o agoverno federal, do Distito Federal, os 26 governos estaduais e os
mais de 5.560 municipais) com a sua disponibilidade de recursos. Desde a
Independéncia brasileira, em 1822, até hoje, sempre houve uma grande
discrepancia entre essas responsabilidades e a disponibilidade de recursos dos
governos. O governo central, por exemplo, embora detentor de uma maior
parcela das receitas govenamentairs, nunca assumiu rconstitucionalmente a
obrigacdo de oferecer educagdo bésica para toda a populagdo, deixando-a a
cargo dos Estados e Municipios, geralmente menos privilegiados do que o
governo central.

O que mais chama atenc¢do néssa questio ¢ a enorme desigualdade de recursos
legalmente disponiveis em cada esfera de governo e também entre diferentes
governos de uma mesma esfera (no ambito dos Municipios ¢ dos Estados) e
suas responsabilidades, mesmo com a redistribuicao tributaria promovida pela
CF de 1988 em favor dos Estados € Muunicipios e com uma certa equaliacao
de recursos para o ensino fundamental no dmbito estadual promovida pelo
Fundef desde 1998).

Essa desigualdade se manifesta ndo sé entre as regides do Pais (Norte,
Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul), a dependéncia administrativa (federal,
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estadual ou municipal) e a localzacao (urbana ou rural), mas também entre
redes municipais de um mesmo Estado. (DAVIES, 2006, p. 51).

Por outro lado, enquanto Gouveia e Souza (2015) dividiram em 4 periodos a
evolucdo do financiamento da educacgdo bésica no Brasil, Pinto (2018) desmembrou em
trés fases a sistematica de garantia de recursos para a educagao. As duas primeiras fases
ocorreram no mesmo formato defendido por Gouveia e Souza (2015), ou seja, primeiro
periodo de 1549 a 1759 marcado pelo monopdlio dos jesuitas, o qual decorreu em razao
da ordem religiosa ter sido expulsa de Portugal e do reino, com o recebimento de renda
das grandes extensdes de terras e propriedades adquiridas e dos privilégios de comércio
que geravam bons rendimentos, bem como a segunda fase caracterizada pela adogao de
uma fonte especifica de financiamento denominada de Subsidio Literario.

Entretanto, para Pinto (2018) o terceiro periodo tem origem a partir de 1934, com
a vinculagao constitucional de recursos para a educagdo, a qual, exceto a sua interrupgao
nos periodos ditatoriais, foi adotada até hoje. Essa fase, segundo o autor, ficou dividida
por meio de duas alteracdes marcantes nos ultimos 20 anos na area do financiamento da
educacdo. A modificacdo ocorreu em 1997 com a adogdo de politica de subvinculacao
com a implantacdo de fundos constitucionais originada pela criacdo do Fundef (EC n.
14/96), posteriormente substituido pelo Fundeb (EC n°® 53/2006). A subvinculagdo nao
significa uma nova fonte de recursos, mas uma forma de se retirar dos ja existentes (da
receita de impostos e do salario-educag@o), uma parte para servir como complementacao
do financiamento da educagao (GEMAQUE, 2011, p. 10). Calegari (2013) explica com
maiores detalhes como funciona a subvinculacao do financiamento da educacao basica

de ensino:

Os recursos que constituiem o FUNDEB resultam de subvinculagdo de
percentual e incide, na origem, sobre a maior parte dos recursos vinculados
para manutengdo e desenvolvimento do ensino nos Estados, no Distrito Federal
e nos Muncipios. Recursos esses provenientes da vinculagdo da receita
arrecadada de impostos, a que se refere o art. 212 da Constituicao Federal.
Detalhando da receita de impostos (os proprios e os compartilhados na forma
de transferéncias constitucionais desses entes federados, uma parte (vinculagio
de vinte e cinco por cento, no minimo) deve ser destinada para a manutengao
e o desenvolvimento do ensino. Do total resultante dessa vincula¢do, com
algumas exclusdes, parcela correspondente a subvinculagdo de vinte pontos
percentuais (80% de 25%) deve ser destinada para a Eduucacao Basica via
FUNDEB. Dessa forma, e cada Estado, o Estado e seus Municipios tornam-se
os provedores dos recursos que se concentram nesse Fundo,
proporcionalmente as respectivas receitas a ele subvinculado (CALEGARI,
2013, p. 232).
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A segunda alteragdo importante foi a garantia de recursos de forma assegurar um
padrdo minimo de qualidade de ensino, com a sua implantagdo prevista no PNE 2014-
2014 (Lei n. 13.005/2014) no modelo de CAQi, o qual deveria ter sido implementado a
partir de junho de 2016, porém, na pratica, nao foi efetivado por for¢a da EC n°® 95/2016,

que estabeleceu o congelamento dos gastos primarios da Unido por 20 anos.

2.2 FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA SEGUNDO AS NORMAS
ORIGINARIAS DA CF/88 E SUAS MODIFICACOES

Com a promulgacao da CF/88, a educacao foi inserida num contexto de liberdade
e respeito aos principios democraticos. Para garantir o efetivo acesso a educagao foi
assegurado aos cidadaos o direito subjetivo ao ensino obrigatério e gratuito (art. 208, §
2°). Nao somente o acesso a educagdo, mas também ficaram estabelecidas previsdes
constitucionais para dar-lhe efetivade por meio de seu financiamento publico, como ¢ o
caso do art. 212, onde ficou determinada a vinculagdo de suas receitas em percentuais
minimos que deveriam ser aplicados na manutengao e no desenvolvimento do ensino,
cujas despesas foram especificadas por meio da LDB, Lei n. 9.394/1996 (BASILIO,
2009).

O financiamento da educagdo segundo as normas originarias da CF/88 esta

regulado no seu art. 212, com as seguintes previsoes:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, ¢ os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutencao e¢ desenvolvimento do ensino.

§ 1° A parcela da arrecadagdo de impostos transferida pela Unido aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos respectivos
Municipios, ndo ¢ considerada, para efeito do célculo previsto neste artigo,
receita do governo que a transferir.

§ 2° Para efeito do cumprimento do disposto no caput deste artigo, serdo
considerados os sistemas de ensino federal, estadual e municipal e os recursos
aplicados na forma do art. 213.

§ 3° A distribuig@o dos recursos publicos assegurara prioridade ao atendimento
das necessidades do ensino obrigatorio, nos termos do plano nacional de
educacao.

§ 4° Os programas suplementares de alimentagdo e assisténcia a saude
previstos no art. 208, VII, serdo financiados com recursos provenientes de
contribuigdes sociais e outros recursos or¢amentarios.

§ 5° O ensino fundamental publico terd como fonte adicional de financiamento
a contribui¢do social do salario-educagdo, recolhida, na forma da lei, pelas
empresas, que dela poderdo deduzir a aplicagdo realizada no ensino
fundamental de seus empregados ¢ dependentes.
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Na parte do ADCT, ficou determinado em seu artigo 60 que:

Nos dez primeiros anos da promulgacdo da Constituicdo, o Poder Publico
desenvolvera esforgos, com a mobilizacdo de todos os setores organizados da
sociedade e com a aplicacdo de, pelo menos 50% dos recursos a que se refere
o art. 212 da Constituigdo para eliminar o analfabetismo e universalizar o
ensino fundamental.

O sistema de financiamento da educacdo previsto nas normas originarias acima
apresentadas sofreu substanciais modificagdes pelas ECs 14/1996, 53/2006, 59/2009 e
108/20. A seguir realizaremos uma sintese dessas alteragdes constitucionais, exceto em
relagdo a EC 108/2020, a qual sera objeto de uma analise mais aprofundada e detalhada

nos capitulos finais da tese.

2.2.1 EC 14/1996

Destacada por ter criado o Fundef, a EC 14 trouxe algumas modificagdes
importantes na area do financiamento da educacao. Acrescentou a alinea “e” no artigo 34,
inciso VII, com a seguinte redacao: “aplicagdo do minimo exigido da receita resultante
de impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéncia, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino”. Introduziu um novo texto nos incisos I e II do artigo 208,
prevendo a obrigatoriedade e a gratuidade do ensino fundamental, assegurando também
para aqueles que nao tiveram acesso na idade adequada, bem como a progressiva
universalizacdo do ensino médio gratuito.

A EC em foco alterou os pardgrafos primeiro e segundo do artigo 211 e incluiu o

paragrafo terceiro do mesmo dispositivo constitucional:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizarao
em regime de colaboracao seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territorios,
financiard as instituicdes de ensino publicas federais e exercera, em matéria
educacional, fun¢do redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagao
de oportunidades educacionais e padrio minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios;

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na
educacgdo infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e médio.
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A EC em destaque trouxe também as seguintes alteragdes e inclusdes de

dispositivos constitucionais:

— Estabeleceu no paragrafo 5° do artigo 212 que o ensino fundamental terd como

como adicional de financiamento a contribuigdo do salario-educagao;

— Disciplinou no art. 60 da ADCT que durante os dez primeiros anos da

promulgacao da Emenda 14, Estados, DF e Municipios deveriam destinar, pelo

menos, 60% dos recursos previstos no caput do artigo 212 “para a manutencao

e desenvolvimento do ensino fundamental, com o objetivo de assegurar a

universalizacdo de seu atendimento e a remunera¢do condigna do magistério”.

O Fundef tem como principio basico o de disponibilizar um valor anual minimo

nacional por matricula no ensino fundamental das redes estaduais € municipais, a fim de

permitir que o “governo federal alegou (porém nunca demonstrou) ser suficiente para um

padrao minimo de qualidade, até hoje ndo definido, conquanto prevsto na Lei 9.424”

(DAVIES, 2006, p. 54).

ApO6s o primeiro ano de implantagdo geral obrigatoria do Fundef (1998), o MEC

emitiu o seu primeiro Relatério Oficial (1999)° com anélise sobre os impactos dos

recursos do fundo, definindo os seguintes objetivos estratégicos do Fundo:

2.2.2 EC 53/2006

i) a promog¢do da justica social, pela inclusdo dos alunos originarios dos
segmentos mais pobres da populagdo brasileira;

ii) uma necessaria eqiiidade entre o Estado e seus Municipios, e entre os
proprios Municipios, a partir do mecanismo de redistribui¢do dos recursos
financeiros baseado no numero de alunos atendidos por cada rede de
ensino;

iii)a reducdo dos desniveis interestaduais e interregionais, pelo
estabelecimento de um valor minimo nacional a ser assegurado a cada
Estado e a cada Municipio, quando esse limite ndo for alcangado no ambito
do respectivo Estado;

iv) uma melhoria qualitativa da educagdo, decorrente do proprio processo de
eqiiidade desencadeado com os efeitos financeiros promovidos pelo Fundo;

v) condi¢des de assegurar a valorizagdo do magistério, principalmente a
partir da melhoria da remuneragdo e da qualificacdo dos profissionais em
efetivo exercicio na magistério, mediante a subvinculac¢do de recursos para
essa finalidade;

vi) o efetivo engajamento da sociedade no processo de acompanhamento da
aplicag@o dos recursos destinados exclusivamente ao ensino fundamental
publico, zelando pela regularidade de sua utilizagao.

2 Disponivel em: http://mecsrv04.mec.gov.br/sef/fundef/pdf/balanco9802.pdf. Acesso em: 10 fev. 2023.
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A EC 53/2006 alterou o inciso XXV do artigo 7°, diminuindo de 6 para até 5 anos
a assisténcia gratuita aos filhos e dependentes em creches e pré-escolas.

No inciso VI do artigo 30 foi ampliada a manutencdo de cooperagdo técnica e
financeira da Unido e do Estado, alterando a fase inicial de pré-escolar para educacao
infantil e mantendo também o ensino fundamental.

Foi incluido o inciso VIII no artigo 206, garantindo o piso salarial profissional
nacional para os profissionais da educagdo escolar publica, nos termos de lei federal.

A EC 53/2006 acrescentou ao artigo 212 o paragrafo 6°, estabelecendo a forma de
distribuicdo das cotas estaduais e municipais da arrecadacao do salario-educagao, a qual
devera ser proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados na educagdo basica nas
respectivas redes publicas de ensino.

Mas o grande destaque nessa Emenda foi a criagdo por meio do artigo 60 do ADCT
do Fundeb, em substituicdo ao Fundef, com a dura¢do de quatorze anos a partir da
promulgacdo da referida emenda, com a utilizagdo de parte dos recursos estabelecidos
pelo caput do artigo 212 da CF/88.

Callegari (2013) relata como funciona o Fundeb e como se da a relacao entre os

fundos dos entes da federagao:

No ambito de cada Estado o Fundeb reune os govenos em niveis estadual e
municipal. Instituido em modelagem tUnica, o Fundeb ¢ sigunlar, Estado a
Estado e no Distrito Federal os vinte e sete FUNDEBs implantados ndo se
correlacionam, nem interagem entre si. A identidade entre eles é tdo somente
no tocante a denominagdo, as regras de funcionamento e a finalidade. Néo ¢é
um fundo da Uniao e, Estado a Estado, também ndo ¢ um Fundo estadual. No
ambito de cada Estado ¢ um Fundo em comum do Goveno do Estado e dos
seus Municpios, como expressdo de comprometimento, interesses e
reciprocidades que pessupdem acgdo conjunta para consecu¢do de objetivos
comuns (CALLEGARI, 2013, p. 230).

2.2.3 EC 59/2009

A EC 5972009 alterou a redagao de inameros artigos da Secao I, do Capitulo III,
do Titulo VIII da CF/88, todos voltados para a drea da educagdo. Quanto ao financiamento
da educacao, ficou assegurado como prioridade para o repasse dos recursos publicos o
cumprimento de principios previstos no artigo 206 da CF/88, tais como, a universalizagao,
a garantia de padrdo de qualidade e a equidade para fins de recebimento de recursos
publicos (CF/88, art. 211, § 4°). Especificamente em relacdo a equidade Zambone e

Teixeira (2010) comentam que:
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A equidade ¢ um principio da politica educacional que se efetiva mediante a
justa distribuigdo dos servigos educacionais entre os diferentes grupos sociais.
Tenha-se que o Brasil enfrenta, além do problema com a qualidade da
educagdo, o da equidade, pois ndo ¢ dificil saber que ha grande diferenca entre
o nivel socioecondmico e cultural dos alunos ¢ as condi¢des escolares relativas
a eficacia escolar. O parametro estabelecido para a identificagdo de seu
cumprimento sdo as diretrizes do PNE (ZAMBONE; TEIXEIRA, 2010, p. 32).

O PNE citado pelo autor foi também incluido pela referida Emenda no inciso VI
do art. 214 da CF/88, no qual ficou determinado que o “estabelecimento de meta de
aplicacdo de recursos publicos em educagdo como propor¢ao do produto interno bruto”.

Ja no artigo 76 do ADCT, a EC 59/2009 aumentou o percentual dos recurso para
MDE a propor¢do de receitas que trata o caput do artigo 212 da CF/88 para 12,5% no
exercicio de 2009, 5% no ano de 2010, ficando nulo no exercicio de 2011.

2.3 MUDANCAS E NOVO PADRAO DE FINANCIAMENTO A PARTIR DO
FUNDEF (EC 14/1996)

Como foi visto no topico 2.1, a quarta fase do financiamento da educacdo
brasileira teve como destaque a politica de fundos. Para Gouveia e Souza (2015, p. 47)
nessa fase histérica havia uma tensao entre o gerenciamento de recursos ja estabelecidos,
com a necessaria ampliagao desses recursos € “o reconhecimento da necessidade de
enfrentamento as desigualdades educacionais brasileiras com investimento publico”.

Nesse cenario de uma politica de fundos para o enfrentamento das desigualdades
na educacao por meio do investimento publico foi criado pela EC n. 14/1996 o Fundef,
regulamentado pela Lei n. 9.424/1996. A sua vigéncia foi a partir de janeiro de 1998,
perdurando por dez anos,

Conforme texto original do artigo 60 da ADCT da EC n. 14/1996, o Fundef era
um fundo contabil estadual pelo qual cada rede de ensino recebia o valor relativo a cada

aluno m2atriculado no Ensino Fundamental regular, educagao especial e ensino rural.

Art 60. Nos dez primeiros anos da promulgagdo desta emenda, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios destinardo ndo menos de sessenta por cento
dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo Federal, a
manuten¢do ¢ ao desenvolvimento do ensino fundamental, com o objetivo de
assegurar a universaliza¢do de seu atendimento e a remuneragdo condigna do
magistério.

§ 1° A distribuicdo de responsabilidades e recursos entre os estados e seus
municipios a ser concretizada com parte dos recursos definidos neste artigo, na
forma do disposto no art. 211 da Constituicao Federal, e assegurada mediante
a criacdo, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, de um fundo de
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manuten¢do ¢ desenvolvimento do ensino fundamental e de valorizagdo do
magistério, de natureza contabil.

No § 2° do citado artigo, havia a previsd@o que o Fundo era constituido por 15%
das receitas dos seguintes impostos: operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e
sobre prestagdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo, ainda que as operagdes € as prestagdes se iniciem no exterior (art. 155,
inciso II), Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM, 159, inciso I, alinea "a"); Fundo
de Participagdo dos Estados (FPE, 159, inciso I, alinea "b";); imposto do Estado sobre
operagoes relativas a circulacdo de mercadorias e ICMS (158, inciso 1V), incluindo os
recursos relativos a desoneracao de exportacoes, de que trata a LC n°87/96 Lei Kandir;
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) proporcionais as exportagdes (159, inciso
10).

Pelas regras do Fundef, a proporcao dos recursos do Fundo nao poderia ser inferior
“a sessenta por cento dos recursos de cada Fundo referido no § 1° serd destinada ao
pagamento dos professores do ensino fundamental em efetivo exercicio no magistério”
(§ 5° do artigo 60 da ADCT da EC n. 14/1996).

Diante dessas previsoes constitucionais, pergunta-se: quais foram as contribuicoes
que o Fundef trouxe para o direito a educagao? Esteves (2007) responde da seguinte

forma:

[...] a ampliacdo do debate a proposito do financiamento da educagdo, em
sentido mais amplo; a importancia da vinculag@o de recursos para diversos
segmentos ¢ modalidades educacionais; a necessidade da participacdo da
sociedade no controle dessas verbas por meio entre outros mecanismos, de
conselhos de acompanhamento e fiscalizagdo; a importancia de as prestagdes
de contas tornarem-se publicas e transparentes; a necessidade de premente de
valorizar condignamente os profissionais da educagdo, entre uma série de
outros fatores (ESTEVES, 2007, p. 228).

Uma das finalidades do Fundef foi tentar realizar a equalizacdo dos gastos
educacionais face a grande desigualdade econdmica entre os municipios e Estados.
Ocorre que, na pratica, essa finalidade nao foi concretizada de forma completa, confor

observa Esteves (2007):

[...] os municipios com maior poder fiscal sempre tiveram mais verbas para
aplicar na educacdo, em virtude de uma maior capacidade de arrecadagdo
propria. Logo, constitui uma falacia afirmar, pelo Fundef, se promoveu, em
uma dada regifo, o gasto equanime por estudante, em fungdo de um montante
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disponibilizado por cada aluno do ensino fundamental por ter sido o mesmo,
ndo importa onde ele estivesse (ESTEVES, 2007, p. 228).

Por outro lado, desde o inicio de sua vigéncia o Fundef recebeu algumas criticas,

como as destacadas por Gomes (2013):

A primeira e principal critica dizia respeito a abrangéncia do Fundo. O Fundef
previa recursos apenas para o Ensino Fndamental, deixando de lado as demais
etapas da Educacao Bésica, tais como, o Ensino Infantil (creche e pré-escola)
e o Ensino Médio.

Uma segunda critica diz respeito a regulamentagdo do Fundef. O Presidente
Fernando Henrique Cardoso impds veto ao financiamento da modalidade
Educacao de Jovens e Adultos no Ensino Fundamental (art. 2°. § 1°., 11, da Lei
n. 9.424:96), o que teria restringio o Fundef unicamente as criancas de 7 a 14
anos.

Na sua mensagem de veto encaminhada ao Congresso Nacional, entretanto, o
Presidente argumentou que o MEC ndo dispunha de dados estatisticos
consistentes para assegurar uma fidedigna contabilzacdo dos alunos
matriculados nos cursos de supletivo e que a contabilizacdo dos alunos do
supletivo, para fins de recebimento dos recursos, poderia provocar uma
indesejavel corrida no sentido de criar cursos desta natureza, sem a observancia
dos critérios técnico pedagdgicos em detrimento da qualidade do ensino. [...]
[...] Uma teceira critica aponta que o Fundo reproduziria as desigualdades.
Uma vez que os fundos s@o estabelecidos no dmbito estadual, a redistrbuicao
de recursos feita nesta esfera, entre cada Estado e seus municipios.

Uma quarta critica diz respeito ao valor minimo por aluno ano estabelecido por
Decreto do Presidente da Republica e tem impacto na complementagdo da
Unido aos Fundos dos Estados e Distrrito Federal. Segundo a Nota Tecnica do
DIEESE, o valor minimo nacional nem sempre atenda ao disposto no art. 6°,
paragrafo primeiro, da Lei n. 9.424 96. (GOMES, 2013, p. 227).

Verifica-se também, na pratica, como essas mudangas trazidas pelo Fundef
refletiram no financiamento da educacdo brasileira. Um dos problemas enfrentados foi
que a implantagcdo do Fundef nao imediata e sim de forma gradual, prejudicando, assim,
aqueles estados que precisavam com urgéncia o repasse das transferéncias da Unido.
Carvalho (2015) relata que apenas o Para foi o unico Estado a receber a complementacao

da Unidao em 1997:

Conforme podemos observar, a antecipacdo da implantagdo do FUNDEF a
partir de julho de 1997, fez do Paré o unico estado a receber complementagao
da Unido neste ano. Foram mais de R$59.000.000 (cinquenta e nove milhdes
de reais) repassados, uma vez que, de acordo com a projecdo da receita de
impostos que compdem o fundo, o Para s6 tinha condig¢des de investir o valor
correspondente a R$ 254,22 por aluno no exercicio de 1997. Ao longo dos anos
subsequentes, além do Para, mais sete estados receberam complementacao da
Unido: Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco e Piaui. O
estado do Para, ao longo do periodo de vigéncia do FUNDEF, manteve-se
sempre entre os trés que mais receberam complementagao da Unido. Em 1998,
do total de recursos repassados pela Unido via complementacao, 23,1% foram
destinados ao fundo estadual do Para e o restante, divido entre cinco outros
estados. No ultimo ano do FUNDEF, em fun¢ao do ndo cumprimento do art.
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6°, paragrafo 1° da Lei n® 9.424/1996 por parte da Unido ao longo dos anos em
que este fundo esteve em vigor, somente os estados do Maranhdo e do Para
receberam complementagdo, cabendo a este ultimo 35,4% do total da
complementagdo da Unido, em 2006. (CARVALHO, 2015, p. 4).

Outro problema enfrentado na pratica foi em relacdo no art. 60 do ADCT
promovido pela EC 14/96. Ficou determinado que a Unido ficaria responsavel em
complementar os recursos do fundo para o Estado e o DF que ndo atingissem o valor
minimo por aluno fixado em nivel nacional (§ 3°), bem como estabeleceu que a Unido, os
estados, o DF e os municipios deveriam ajustar suas contribui¢des ao Fundef a fim de
que, dentro do prazo de cinco anos, fosse atingido um valor por aluno “correspondente a
um padrdo minimo de qualidade de ensino, definido nacionalmente” (§ 3° do art. 60 do
ADCT). Posteriormente o Fundef foi regulamentado pela Lei n°® 9.424/96, a qual fixou
para 1997, ano inicial de efetivacao do fundo, o valor minimo anual de R$ 300 por aluno
(art. 6° § 4°), assim como até 2003, o mencionado valor minimo ndo poderia ser inferior
na divisdo entre a receita total do fundo e a previsdo de matricula no Ensino Fundamental
(art. 6° § 1°), ou seja, o valor minimo deveria ser igual ao valor médio nacional. Para Pinto
(2018), esse procedimento jamais foi cumprido durante toda a existéncia do Fundef
(governos Fernando Henrique Carsoso — FHC — e Lula), o que provocou uma divida

superior a uma centena de bilhdes de reais da Unido com estados e municipios:

Do ponto de vista de sua execuc¢do financeira, o Fundef foi uma sequéncia de
descumprimento do padrdo minimo de qualidade e da equalizacdo de
oportunidades educacionais. Com base nos Boletins do Fundef elaborados pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) (BRASIL, 2016¢), constata-se que, em
1998, primeiro ano em que o fundo foi compulsério para todo o pais, a
complementacdo da Unifo atingiu oito estados (Alagoas, Bahia, Ceara,
Maranhdo, Pard, Paraiba, Pernambuco e Piaui) e correspondia a 2,5% dos
recursos do fundo, enquanto que, em seu final melancélico de 2006, atingia
apenas dois estados (Maranhdo e Pard), o que representou menos de 1% dos
recursos totais (PINTO, 2018, p. 12).

2.3.1 Descumprimento das obrigacdes da Uniio no Fundef, jurisprudéncia do STF

e indenizacao dos Estados

Na secao anterior verificou-se que o objetivo do Fundef foi tentar reduzir as
desigualdades regionais. Entretanto, o Fundo foi marcado pelo descumprimento por parte
da Unido quanto as regras de calculo do custo-aluno nacional, gerando prejuizos aos

Estados e municipios no repasse de recursos. Conforme observa Araujo (2007):
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[...] Durante todos os anos de vigéncia do Fundef o valor decretado com o
custo-aluno nacional sempre manteve em desacordo com o descrito na
legislagdo, causando enormes prejuizos para os estados e municipios e
tornando a participacdo financeira da Unido irrelevante no montante de
recursos aplicados ao fundo, nunca tendo passado dos 3% (ARAUJO, 2007, p.
78-79).

Como o objeto de pesquisa desta tese ¢ verificar o financiamento publico e
garantia de padrdo de qualidade na educagdo basica no AM, pretende-se aqui relatar a
origem desse descumprimento por parte da Unido quanto ao repasse de recursos de
complementacdo aos Estados e Municipios.

Como ja exposto, para fins de oferta de ensino fundamental, obrigatério e gratuito,
envolvendo também aqueles que ndo tinham acesso na idade propria, foi criado o Fundef,
determinando que a Unido realizasse a complementacgdo dos recursos para aqueles entes
federados cujos orgamentos ndo fossem suficientes para o financiamento de sua area
educacional. O procedimento do calculo era realizado pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) tomando por base o valor por aluno
multiplicando-o pela quantidade de alunos em cada Unidade da Federagdo. Entretanto,
segundo Dias e Oliveira (2019, p. 14), a Unido realizou o calculo do valor por aluno
considerando como base a média de valor regional (menor) “quando deveria té-lo feito
com base no valor médio nacional, o que resultou em um repasse menor no valor da
complementacdo”. Godoi e Resende (2021) apresentam sérias criticas em relagdo ao
calculo ilegal e inconstitucional realizado pelo Governo Federal, considerando que o erro

apontado trouxe sérios prejuizos para os Estados considerados pobres € seus municipios:

No que diz respeito a complementagdo devida pela Unido, esta fugiu
inescrupulosamente a seus deveres e calculou ilegal e inconstitucionalmente
os valores que deveria complementar, prejudicando seriamente os Estados
mais pobres da federacdo, bem como seus Municipios. Em vez de cumprir as
normas claras da EC 14/1996 e da Lei 9.494/1996 e comparar o valor-ano por
aluno em cada fundo estadual com o valor-ano por aluno em ambito nacional
(dividindo-se o valor total dos fundos pelo niumero total de matriculas em todo
o territorio nacional), complementando os fundos cujo valor por aluno fosse
menor do que o valor por aluno na escala nacional, a Unido se aferrou a uma
interpretacéo canhestra da legislacdo que simplesmente se recusava a calcular
0 “minimo definido nacionalmente” (expressao utilizada tanto na EC 14/1996
quanto na Lei 9.494/1996) para rebaixar artificiosamente os valores por ela
devidos. Somente duas décadas depois da flagrante ilegalidade cometida pela
Unido Federal ¢ que o Supremo Tribunal Federal reconheceu e declarou o
direito dos Estados a reaverem as diferengas ndo recebidas na época propria.
(GODOI; RESENDE, 2021, p. 12).
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Diante dessas irregularidades nos célculos, a Procuradoria da Republica no Estado
de Sao Paulo ingressou com uma A¢ao Civil Publica (ACP, autos n. 1999.61.00.050616-
0), cuja decisdo transitada em julgado reconheceu o direito de alguns municipios ao
recebimento de complementagdo dos valores pagos a menor pela Unido decorrentes do
Fundef, relativos ao periodo de 1998 a 2006 (Nota Técnica MEC/SE n° 07/2018).?

As diferencas de complementacdo originadas pela ACP ficaram disponiveis por
meio de precatério aos estados beneficiados. Porém, para o seu recebimento seria

necessaria a provocacao por simples execugdo da sentenga em cada localidade:

Dessa forma, ao longo de varios anos, a Unido deixou de repassar os recursos
nos valores devidos, o que levou os entes federados, notadamente os
Municipios, a ingressarem no Judiciario cobrando a complementagdo dos
valores repassados a menor referente a varios exercicios financeiros (1998 a
2006). As causas tramitaram por varios anos na Justica Federal e, apos acirrada
discussdo nos Tribunais, essas acdes foram, em regra geral, julgadas
procedentes, tendo, dessa forma, sido a Unido condenada a pagar aos Estados
e Municipios a diferenca. Embora a maioria das a¢des tenham tramitado na
Justica Federal, ha algumas a¢des (A¢des Civeis Originarias — ACOs 648, 660,
669 e 700) em que varios Estados (Bahia, Amazonas, Sergipe e Rio Grande do
Norte) ingressaram diretamente junto ao Supremo Tribunal Federal (STF), as
quais também foram julgadas procedentes. Embora a decisdo do STF
alcangasse apenas os Estados referidos, ficou definido nas discussdes do
Supremo o mérito da controvérsia de forma definitiva. [...]

[...] Dessa forma, o resultado das condenagdes da Unido nas a¢des judiciais é
que deram origem a todos os valores que estdo sendo — ou serdo — pagos em
breve por meio de precatorios, e é sobre a aplicacdo desses valores que se cinge
a discussdo (DIAS; OLIVEIRA, 2019, p. 15).

Porém, o que gerou polémica foi o fato de que alguns municipios comegaram a
destinar os recursos provenientes da execu¢do para os fins distintos da manutengdo e
desenvolvimento da educacdo. Segundo Nota acima citada do Ministério Publico Federal,
essas medidas adotada pelos municipios contrariaram a Lei n. 9.424/96, a qual de forma
explicita determinava em seu art. 2°. que os recursos do Fundef “deveriam ser aplicados
na manuten¢do e no desenvolvimento do ensino fundamental publico e na valorizagio do
magistério, ndo conferindo, pois, margem de discricionariedade ao gestor para utiliza-lo
de modo diverso”. Ainda dispde o seguinte dispositivo da LC n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF):

Art. 82 Até trinta dias apds a publicagdo dos orgamentos, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes or¢gamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do

3 Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-fundef/roteiro-de-atuacao-fundeb-fundef.
Acesso em: 9 jan. 2023.
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inciso I do art. 42, o Poder Executivo estabelecera a programagdo financeira e
o cronograma de execucdo mensal de desembolso.

Paréagrafo tinico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica
serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo,
ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso

O Tribunal Regional Federal da 5* Regido foi pelo entendimento de que os
recursos devem ser utilizados exclusivamente na educagdo e ndo para outras finalidades
(TRF 5 R., Ap-Reex 00002309820144058302/AL, de 23.10.2014).*

Para sanar a discussdo, o STF por meio das Ag¢gdes Civeis Originarias (ACOs)
provocadas pelos Estados da Bahia (n. 648), do Amazonas (n. 660), de Sergipe (n. 669) e
Rio Grande do Norte (n. 700), decidiu ndo s6 condenar a Unido ao pagamento de
diferencas decorrentes do Fundef, sob o entendimento de que o valor minimo repassado
por aluno para os entes da federagao nao pode ser inferior & média nacional calculada,

mas também reconheceu a natureza vinculada dos recursos.’

4 “PROCESSUAL CIVIL — EMBARGOS A EXECUCAO DE SENTENCA CONTRA A FAZENDA
PUBLICA — VMAA — COMPLEMENTACAO DOS RECURSOS — FUNDEF — FUNDEB —
CONTADORIA — INEXISTENCIA DE EXCESSO — FORMA DE EXECUCAO DO JULGADO —
VINCULACAO A EDUCACAO - RETENCAO DOS HONORARIOS ADVOCATICIOS
CONTRATUAIS — POSSIBILIDADE — PER RELATIONEM — 1. [...] 3. Embora se cuidando de verbas
decorrentes de execugdo contra a Fazenda Publica, efetivamente, existe disposicdo legal (art. 60 do
ADCT) que determina que os valores do Fundef, agora Fundeb, ndo podem ser utilizados para outra
finalidade. 4. Na verdade, a a¢@o ordinaria objetivava justamente a complementagao de tais valores, que
ndo lhe foram transferidos voluntariamente, portanto, o crédito judicial equivale a uma indenizagdo a
Prefeitura, para a recomposicéo desses recursos devidos. 5. ‘A embargante afirma a existéncia de fato
novo consistente na substituicdo do Fundef pelo Fundeb, implicando em nova realidade educacional,
impeditiva da utilizagdo, na atualidade, do critério de distribui¢@o do fundo extinto. Ressalte-se que, em
um momento definido no tempo, a Unido descumpriu o dever de repasse de recursos a que estava
obrigada e nisso repousa o dever de ressarcimento. As modificacdes no regime juridico dos fundos da
educagdo em momento posterior ndo alteram esse cendrio e em nada influenciam a divida que se originou
sob a égide de uma disciplina juridica que foi reconhecida como ilegal por sentenca transitada em
julgado. O unico efeito, para essa demanda, do advento do Fundeb foi o de criar um marco final para a
apuragdo das diferengas devidas aos Municipios, nada mais’. 6. ‘No que tange ao excesso de execucio,
a inicial dos embargos apresenta o Parecer Técnico n° 0698-C/2013-NECAP/PRUS*REGIAO/AGU sob
a alegagdo de que ha excesso de execu¢do no montante de R$ 1.549.664,66 (um milhdo, quinhentos e
quarenta e nove reais, seiscentos e sessenta e quatro reais e sessenta e seis centavos), sob a alegagio de
o embargado/exequente ter utilizado o IPCA-E como fator de corre¢do monetaria quando o correto seria
a TR (Taxa Referencial). Nao possui razdo a embargante, pois como ratifica a contadoria judicial em sua
informacao de fl. 167, o STJ fixou neste feito a utilizacdo do IPCA-E como fator de corre¢do monetaria.
Portanto, em relacdo ao excesso de execucdo, o pedido também sera rejeitado’. 7. Possibilidade de
retengdo dos honorarios advocaticios contratuais. 8. Apelacdo da Unido Federal e remessa oficial
parcialmente providas.” (TRF 5* R., Ap-Reex 00002309820144058302/AL, 1* Turma, Rel. Des. Fed.
Manoel Erhardt, Data de Julgamento: 16.10.2014, Data de Publicagdo: 23.10.2014).

3 “DIREITO FINANCEIRO — FUNDO DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO
FUNDAMENTAL E DE VALORIZACAO DO MAGISTERIO — FUNDEF — EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 14/1996 — COMPLEMENTACAO DA UNIAO — FUNCAO SUPLETIVA —
VALOR MINIMO NACIONAL POR ALUNO — FIXACAO — LEI N° 9.424/1996 — DECRETO N°
2.264/1997 — FORMA DE PAGAMENTO — OBRIGACAO DE PAGAR — SISTEMATICA DOS
PRECATORIOS — VINCULACAO A FINALIDADE CONSTITUCIONAL DE ENSINO — DANO
MORAL COLETIVO — 1. [...] 2. A complementagdo ao Fundef realizada a partir do valor minimo anual
por aluno fixada em desacordo com a média nacional impde a Unido o dever de suplementagcdo de
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Além do STF, o Superior Tribunal de Justiga (STJ) foi nessa mesma esteira de
entendimento quando do julgamento do REsp 1.409.240 - PE°. Desse modo, foi
importante a eliminagdo da controvérsia por esses tribunais, posto que gerou seguranga
juridica quanto a destinagdo da indenizagdao das diferencas do Fundef que deve ser
exclusiva para a educacdo, beneficiando, assim, inimeros municipios brasileiros.
Inclusive do AM, que foram prejudicados pelos calculos do Fundef.

Outra matéria que rendeu discussao foi o fato de que, mesmo com baixa
complexidade juridica, inimeros municipios contrataram, sem licitagdo, escritdrios
juridicos para o recebimento de tais diferencas de complementacao, requerendo que parte
desses recursos fossem para fins de pagamento de honorarios advocaticios. O assunto foi
discutido no ambito administrativo, tendo o Tribunal de Contas da Unido decidido que a
destinacdo das verbas do Fundef para o pagamento de honorarios advocaticios ¢
considerada inconstitucional, em razao de ferir o art. 60 do ADCT (redagdo estabelecida
pela EC 14/1996), e de forma ilegal, tendo em vista por estar em desarmonia da Lei n°
11.494/2007 (Acordao n® 1824/2017, de 23.08.2017, Plenario). A controvérsia foi
pacificada pelo STJ (REsp 1703697/PE, 2017/0113783-4, 1* Secdo, Rel. Min. Og
Fernandes, J. 10.10.2018, DJe 26.02.2019)’.

recursos, mantida a vinculagdo constitucional a a¢des de desenvolvimento ¢ manutengdo do ensino. 3.
[...] 8. O adimplemento das condenagdes pecuniarias por parte da Unido e respectiva disponibilidade
financeira aos Autores vinculam-se a finalidade constitucional de promogéo do direito a educagéo, tinica
possibilidade de dispéndio dessas verbas ptiblicas. 9. A¢éo civel originaria parcialmente conhecida e, na
parte conhecida, a que se da parcial procedéncia.” (A¢ao Civel Originaria n° 648, Bahia, Rel. Min. Marco
Aurélio. Red. p/o Ac. Min. Edson Fachin, Data: 06.09.2017)

® EMENTA
PROCESSUAL CIVIL. EXECUCAO DE SENTENCA. EXPEDICAO DE PRECATORIO.
RETENCAO DOS HONORARIOS CONTRATUAIS. VERBA DO FUNDEF. ACORDAO COM
DUPLO ENFOQUE. SUMULA 126/STJ. INVIABILIDADE DO APELO NOBRE.
1. Hipotese em que a Corte Regional deu provimento ao agravo de instrumento interposto pela Unido
para obstar, na expedigdo do precatdrio, o destaque de 20% dos honorarios advocaticios contratuais do
montante devido ao Municipio de Jurema a titulo de complementagéo de verbas do FUNDEEF.
2. O Tribunal de origem entendeu presente o interesse da Unifo e invidvel a reteng@o do valor contratual,
porque a verba do FUNDEF, por expressa destinagdo constitucional (art. 60 do ADCT, CF/88), ndo pode
ser reduzida para pagamento de honorarios advocaticios devidos pelo Municipio ao escritorio de
advocacia. Decidida a questdo com duplo enfoque, constitucional e infraconstitucional, e ndo interposto
recurso extraordinario, ¢ inadmissivel o apelo nobre pelo 6bice constante da Sumula 126/STJ.
3. Recurso especial ndo conhecido (STJ, REsp 1409240/PE//2013/0338953-3), 2* Turma, Rel. Min. Og
Fernandes, J. 17.12.2013, DJe 03.02.2014).

7 “PROCESSUAL CIVIL — RECURSO ESPECIAL — EXECUCAO DE SENTENCA — RETENCAO DA
VERBA HONORARIA - CREDITO RELATIVO A DIFERENCAS DO FUNDO DE
MANUTENCAO E DE DESENVOLVIMENTO DO ENSINO FUNDAMENTAL E DE
VALORIZACAO DO MAGISTERIO — FUNDEF — IMPOSSIBILIDADE — AMICUS CURIAE —
INTEMPESTIVIDADE — INTERVENCAO COMO ASSISTENTE — AUSENCIA DE INTERESSE
JURIDICO OU VIOLACAO DE PRERROGATIVA INERENTE A CARREIRA DA ADVOCACIA —
1.[...]. 7. Na execucdo, regra geral, é possivel a requisi¢@o pelo patrono de reserva da quantia equivalente
a obrigacdo estabelecida, entre si e o constituinte, para a prestagdo dos servigos advocaticios. A condigdo
para isso é que o pleito seja realizado antes da expedic¢do do precatorio ou do mandado de levantamento,
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No mesmo sentido, o STF ratificou o entendimento desses tribunais que os
recursos advindos do Fundef para fins de cumprimento de decis@o judicial, ndo podem
ser utilizados para pagamento de honorarios advocaticios, uma vez que nao ha
necessidade de contratagdes de advogados ou de bancas advocaticias para o ajuizamento
de agdes visando o recebimento das diferencas de recursos do Fundef, considerando que
os Municipios e Estados possuem suas procuradorias juridicas, bem como a matéria ¢ de
baixa complexidade, requisitos estes que desautorizam a contratagdo de profissional
especializado.®

Outro destaque ¢ que, em razdo das decisdes judiciais acima citadas, foi aprovada
EC 114/2021, assegurando que, no minimo, 60% dos precatérios devem ser repassados
aos profissionais do magistério, envolvendo também aposentados e pensionistas na
modalidade de abono, ndo perimitindo a sua incorporagdo na remuneragao, na

aposentadoria ou na pensao:

Art. 5° As receitas que os Estados e os Municipios receberem a titulo de
pagamentos da Unido por for¢a de agdes judiciais que tenham por objeto a
complementagdo de parcela desta no Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(Fundef) deverdo ser aplicadas na manutengdo ¢ desenvolvimento do ensino
fundamental publico e na valoriza¢do de seu magistério, conforme destinagdo
originaria do Fundo.

Paréagrafo unico. Da aplicagdo de que trata o caput deste artigo, no minimo
60% (sessenta por cento) deverdo ser repassados aos profissionais do

mediante a juntada do contrato. Orientacdo do STJ e do STF. 8. Esse entendimento, todavia, ndo ¢
aplicavel quando os valores a que tem direito o constituinte se refere a verbas decorrentes de diferencas
do Fundef que a Unido deixou de repassar aos Municipios a tempo € modo. 9. O fato de determinada
obrigacdo pecuniaria ndo ter sido cumprida espontaneamente, mas somente apds decisdo judicial com
transito em julgado, ndo descaracteriza a sua natureza nem a da prestacdo correspondente. Assim, uma
vez que os valores relacionados ao Fundef, hoje Fundeb, encontram-se constitucional e legalmente
vinculados ao custeio da educacdo basica e a valorizagdo do seu magistério, ¢ vedada a sua utilizagdo
em despesa diversa, tais como os honorarios advocaticios contratuais. 10. Reconhecida a
impossibilidade de aplicagdo da medida descrita no art. 22, § 4°, da Lei n° 8.906/1994 nas execugdes
contra a Unido em que se persigam quantias devidas ao Fundef/Fundeb, deve o advogado credor, apesar
de reconhecido o seu mérito profissional, buscar o seu crédito por outro meio. 11. Recurso especial a
que se da provimento para negar o direito a retengcdo dos honorarios advocaticios contratuais do crédito
devido pela Unido.” (STJ, REsp 1703697/PE, 2017/0113783-4, 1* Secdo, Rel. Min. Og Fernandes, J.
10.10.2018, DJe 26.02.2019).

8 “AGRAVO INTERNO — RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO — CONSONANCIA DO
ACORDAO RECORRIDO COM ENTENDIMENTO FIXADO PELO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL NO JULGAMENTO DO RE 636.978-RG (TEMA 422) — VINCULACAO DE VERBAS
DA UNIAO PARA A MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO BASICA —
INVIABILIDADE DO USO DOS RECURSOS PARA DESPESAS DIVERSAS — PROVIMENTO
PARCIAL — 1. O acérdao nao divergiu do entendimento firmado pelo Plenario desta Corte, no
julgamento do mérito da repercussdo geral reconhecida no RE 841.526-RG (Rel. Min. Luiz Fux, Tema
592). 2. As verbas do Fundef ndo podem ser utilizadas para pagamento de despesas do Municipio com
honorérios advocaticios contratuais. 3. Agravo interno a que se da parcial provimento.” (ARE
1.066.281-AgRg/PE, 1* Turma, Rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe 26.11.2018).
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magistério, inclusive aposentados e pensionistas, na forma de abono, vedada a
incorporagdo na remuneragao, na aposentadoria ou na pensao.

Posteriormente veio a Lei n® 14.325/2022, a qual acrescentou o art. 47-A a Lei n°
14.113/2020 (Lei de regulamentacdo do novo Fundeb), determinando que os recursos
extraordinarios recebidos pelos Entes em razdo de decisdes judiciais relativas ao antigo

Fundef sejam destinados para pagamento dos profissionais da educagao.

Art. 47-A. Serdo utilizados na mesma finalidade e de acordo com os mesmos
critérios e condi¢des estabelecidos para utilizagdo do valor principal dos
Fundos os recursos extraordinarios recebidos pelos Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios em decorréncia de decisdes judiciais relativas ao
calculo do valor anual por aluno para a distribui¢do dos recursos:

I - dos fundos e da complementagdo da Unido ao Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(Fundef), previstos na Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996;

§ 1° Terdo direito ao rateio de que trata o caput deste artigo:

I - os profissionais do magistério da educacdo basica que estavam em cargo,
emprego ou fung¢do, integrantes da estrutura, quadro ou tabela de servidores do
Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, com vinculo estatutario, celetista
ou temporario, desde que em efetivo exercicio das fungdes na rede publica
durante o periodo em que ocorreram os repasses a menor do Fundef 1997-2006
ou do Fundeb 2007-2020 a que se referem os incisos I ¢ II do caput deste artigo;
IT - os profissionais da educagdo basica que estavam em cargo, emprego ou
funcdo, integrantes da estrutura, quadro ou tabela de servidores do Estado, do
Distrito Federal ou do Municipio, com vinculos estatutario, celetista ou
temporario, desde que em efetivo exercicio das fungdes na rede publica durante
o periodo em que ocorreram os repasses a menor do Fundeb permanente a que
se refere o inciso III do caput deste artigo;

IIT - os aposentados que comprovarem efetivo exercicio nas redes publicas
escolares, nos periodos dispostos nos incisos I e II do caput deste artigo, ainda
que ndo tenham mais vinculo direto com a administragdo publica que os
remunerava, ¢ os herdeiros, em caso de falecimento dos profissionais
alcangados por este artigo.

2.4 MUDANCAS DO FUNDEB (EC 53/2006) EM RELACAO AO FUNDEF

Conforme comentado na se¢do anterior, o Fundeb da EC 53/2006 foi implantado
de forma gradual a partir de 1° de janeiro de 2007. Ele abrangeu todas as esferas da
educacdo basica: educacdao infantil, ensino fundamental ¢ médio e suas diferentes
modalidades, mas estas matriculas s6 sdo contabilizadas para efeitos de repasse do
Fundeb, enquanto o Fundef atingia até o ensino fundamenta.

Conte (2017) destaca as mudancas do Fundeb em relagdao ao Fundef quanto aos
novos impostos na composi¢ao do fundo e um repasse de um volume de recursos superior

ao fundo anterior a fim de atender as demais etapas da educagdo basica:
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O fundo expandiu o percentual vinculado dos tributos que ja formavam o
Fundef e acrescentou outras trés fontes: o Imposto Sobre Transmissdo Causa
Mortis ¢ Doagdes — ITCMD, o Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores — IPVA e a Cota-Parte municipal do Imposto Territorial Rural —
ITR (igual a 50%). Além disso, foi prevista uma maior participa¢do da
complementacdo da Unido no Financiamento do fundo, que seria igual a 10%
dos recursos totais a partir de 2010.

Conforme definido no processo de implantagdo do novo fundo, os percentuais
vinculados dos tributos que ja compunham o fundo anterior aumentam de 15%
para 16,66% no primeiro ano de funcionamento (2007), passando para 18,33%
no segundo ano (2008) e, finalmente, alcangando 20% em 2009. A
incorporacdo das novas fontes também ocorreu gradativamente, com a
vinculagdo de 6,66% em 2007, 13,33% em 2008 e 20% em 2009 (CONTE,
2017, p. 107).

Conte (2017) cita também que outra mudanca do Fundeb em compara¢do com o
Fundef diz respeito a fixagdo do valor custo/aluno/ano, incorporando ao fundo a
metodologia do fator de ponderagdo. Nesse sentido, a adocao do fator vai depender da
etapa e da forma de organizagao da escola, tendo assim um custo aluno diferenciado para
fins de distribui¢ao dos recursos. Na pratica, segundo os autores, foi identificado por meio
de estudos que os custos foram maiores para educagao infantil, especialmente creches.

O Fundeb, EC n. 53/2006, mantém as regras positivas do Fundef e ao mesmo
tempo avanga em termos de abrangéncia para a educagdo basica alcangando outros niveis
e modalidades, estabelece prazo por meio de lei especifica o piso salarial profissional
nacional para os profissionais do magistério publico, especifica de forma clara em valores
pecuniarios a complementagdo da Unido, aprimora as atribuigdes dos Conselhos de
Controle do Fundo, ratifica a obrigatoriedade dos planos de carreira € remuneracao e
capacidade profissional para atingir a qualidade do ensino (CURY, 2014).

Oliveira (2021) ressalta que tanto o Fundef quanto o Fundeb tiveram um papel
importante como indutores a municipalizagdo do ensino no Brasil, de forma destacada
para o ensino fundamental, assim como trouxeram pontos nevralgicos que levaram as
discussdes sobre 0 CAQ, assunto este que sera abordado nos capitulos posteriores.

Sonobe, Pinto e Ribeiro (2018) apresentam uma analise com relagdo aos recursos

disponiveis pelo Fundeb e dos gastos por aluno com MDE na Educagao Bésica:

* Houve um crescimento no valor/aluno tanto no ambito do Fundeb, quanto
nos gastos com MDE;

* Parte desse aumento decorre da reducdo das matriculas, tanto nas redes
estaduais quanto nas redes dos municipios das capitais;

* Essa queda de matriculas na Educagdo Basica preocupa, pois tendo em vista
a EC 59/2009 a expectativa seria de seu crescimento;

* Os recursos adicionais ao Fundeb tém impacto mediano nas redes estaduais,
mas muito significativo no caso das capitais dos estados analisados;
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* As diferengas nos gastos por aluno das redes estaduais nos estados analisados
ainda persistem e sdo significativas, mesmo com a vigéncia do Fundeb e, no
caso das capitais dos mesmos estados, as discrepancias tendem a ser ainda mais
significativas;

* Ha uma diferenga significativa a maior (2 a 3 vezes), entre os gastos por aluno
dos municipios das capitais quando comparados com os respectivos gastos das
redes estaduais, o que mostra ainda o longo caminho para se garantir o
principio constitucional de igualdade de condi¢des de acesso e permanéncia,
mesmo se considerada apenas a rede publica de cada unidade federada. Se a
comparagdo for feita com a rede privada a situagdo ¢ muito mais critica.
(SONOBE; PINTO; RIBEIRO, 2018, p. 13-14).

Por fim, no entendimento de Tiburcio (2019) a mudanga mais importante que
aconteceu com finalidade foi quanto a distribuicao de recursos aos fundos estaduais, em
razao de adotar o nimero de matriculas de alunos da educagao basica, com a imclusao
das etapas da educacgdo infantil e do ensino médio, bem como a incorporagdo das
modalidades de Educacdo de Jovens e Adultos (EJA), educagdo especial, educacdo
indigena e a educagdo profissional para fins de recebimentos de recursos. Além da
abrangéncia dessas modalidades, o autor ressalta que no Fundeb houve também uma
“amplicagdo para remuneragao de todos os profissionais do magistério na educacao basica
publica, mantendo o dispositivo que reserva pelo menos 60% dos recursos para

remuneracao destes” (TIBURCIO, 2019, p. 34).

2.4.1 A distorcao de nao se levar em conta ecursos disponiveis para a educacio
basica e o subfinanciamento de municipios pobres em Estados que nao

recebem complemento da Uniio

Como ja visto nos topicos anteriores, tanto no Fundef quanto no Fundeb da
Emenda 53/2006 havia previsdo de complementagdo da Unido para os entes da
federacao que nao tivessem atingido o valor minimo nacional. Entretanto, na pratica
os resultados obtidos nao foram suficientes para a redugao das desigualdades entre as
redes de ensino em razdo de algumas distor¢des, conforme se vera no decorrer desta
secao.

Mesmo com a vigéncia do Fundeb da EC 53/2006, persistiu a necessidade de um
maior incremento de repasse de recursos das transferéncias da Unido aos entes da
federagdao. Em estudo voltado para a realidade dos estados do Norte e Nordeste relativo a
2013, Bernardo et al. (2020) concluiram que, quanto mais 0s municipios receberem
recursos provenientes das transferéncias constitucionais do Fundeb, maior o indice de

qualidade da educacao. Apontam também que numa visdao de consumo:
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[...] quanto maior a cota de recursos advindos do tributo IPVA, maiores serdo
os niveis educacionais dos municipios, ou seja, nos municipios em que a
populagdo possui capacidade de compra maior, provavelmente terdo mais
veiculos circulando e, consequentemente, a arrecadagéo de impostos por conta
da propriedade do bem. Especificamente quanto aos recursos advindos da Cota
Parte do FPM, ndo houve significancia estatistica destes sobre a qualidade
educacional quando se analisam apenas os municipios que ndo receberam a
complementacdo financeira da Unido. Por outro lado, aqueles que receberam
geraram efeitos positivos no IFDM-Educagdo. Tais achados reforcam a
necessidade dos municipios pelas transferéncias intergovernamentais, os quais
sdo importantes para financiar os itens necessarios que garantem o acesso a
educagdo de qualidade. Sob a otica da reducdo das desigualdades existentes
entre os municipios, o FPM mostrou-se relevante, uma vez que possui
significancia expressiva para aqueles municipios com baixa capacidade
arrecadatoria, enquanto torna-se indiferente para aqueles que ndo receberam a
complementagdo (BERNARDO et al., 2020, p. 14).

Na area educacional, os autores chegaram a conclusdo que a elevacdo na taxa de
distor¢do série-idade provocou uma diminui¢do na qualidade da educacdo, ficando
superior para os municipios que nao foram beneficiados pela complementacao financeira
da Unido ao Fundeb. Essa realidade comprovou que “quando ha alunos matriculados em
séries/anos que ja deveriam ter sido cursados, ndo geram contribui¢cdes para o
desenvolvimento da qualidade educacional”.

Propriamente em relagdo ao financiamento da educacao por meio do Fundeb,

Bernardo ef al. (2020) ressaltam que:

[...] quanto maior a aplicagdo deste recurso, o IFDM-Educacdo tende a
aumentar, reforcando a necessidade que os municipios tém destes para a
garantia de educacdo com qualidade. Especialmente aqueles que receberam a
complementagdo financeira, sofreram impacto maior na qualidade educacional
ao receber esse recurso. (BERNARDO et al., 2020, p. 15).

Uma das distor¢des ¢ apontada por Tanno (2021) quando ele comenta a nao
inclusdo da totalidade dos impostos vinculados constitucionalmente, considerando
outras fontes, tais como a contribuicdo do salario educacdo, bem como outras

transferéncias obrigatorias da Unido para os entes federados:

Dessa forma, o mecanismo redistributivo do Fundeb deve ser avaliado sob uma
oOtica ampla, que tenha como referéncia o impacto nos valores efetivos de
financiamento, considerando-se outras receitas vinculadas a educagdo.
Segundo esse critério, o Estudo Técnico (ET) n°® 24/2017, da Consultoria de
Or¢amento da Camara dos Deputados, com base em dados de 2015 de 93%
das redes de ensino, procede a avaliagdo do efeito redistributivo do Fundeb
com base no parametro VAAT (TANNO, 2021, p. 113).
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Segundo o Estudo Técnico (ET) n°® 24/2017 da Consultoria de Orgamento da
Camara dos Deputados apresentado pelo autor, os valores de VAAT obtidos deixam
nitidas as disparidades de financiamento existentes, demonstrando, assim, a
necessidade de o Fundeb em garantir condigdes minimas de funcionamento para
atender aos estados e municipios. com base no pardmetro VAAT. Essa complementacdo
estabelecida pelo Novo Fundeb ¢ calculada “pela razdo entre receitas totais vinculadas a
educagdao e matriculas ponderadas pelas especificidades de cada etapa, modalidade,
jornada e tipo de estabelecimento de ensino” (TANNO, 2021, p. 112).

Os dados apresentados no referido estudo indicam uma média de apenas R$
4.970/aluno, correspondente a municipio da regido Sul (Estancia Velha, Estado do Rio
Grande do Sul — RS) “que pouco representa a realidade nacional de financiamento, em
que 68,8% das redes de ensino, localizadas majoritariamente nas regides Norte e
Nordeste, estdo aquém do valor” (TANNO, 2021, p. 115).

Para se ter uma ideia das disparidades nacionais entre municipios, considerando
uma apuragdo do VAAT em 2015, caso nao houvesse o Fundeb, Coroatd (Estado do
Maranhao — MA) teria uma aplicacdo de apenas R$ 572/aluno e Douradoquara (Estado
de Minas Gerais — MG) teria R$ 57.842/aluno, ou seja, representaria um aumento de 100
vezes. J& com o Fundeb, analisando sob o prisma de uma funcdo redistributive, a
desigualdade nacional ¢ reduzida para 12 vezes: “R$ 1.631/aluno em Turiacu (MA) contra
RS 19.511/ aluno em Pinto Bandeira (RS). Apos a acdo da complementacao da Unido, a
diferenca é reduzida para 6,6 vezes: R$ 2.937/aluno em Turiagcu ¢ R$ 19.511/aluno em
Pinto Bandeira”.

Continuando com a andlise feita pelo autor, quando se considera o VAAT ¢
alcancado um resultado bastante significativo, atingindo de forma concreta a reducao das
desigualdades interestaduais de financiamento. Com a complementagao da Unido, o
VAAT médio do estado do Maranhdo sofre um aumento de R$ 2.135/aluno para R$
3.421/aluno (+ 60,2%) e, em termos comparativos com o estado de Sdo Paulo (R$
6.478/aluno), enseja uma diminuicao de aplicagdo de 203,4% para 89,4%. Se continuasse
sendo adotada apenas a complementagdo Valor Aluno Ano Fundeb (VAAF) as distor¢des
iriam persistir, posto esse modelo de financiamento continuaria nao atingindo municipios
em situagdo de vulnerabilidade localizados em estados ndo atendidos. E citado como
exemplo o Estado de MG, no qual ha grandes disparidades, em razao de possuir um valor

médio de VAAF superior ao dos estados beneficiados, sem recebimento da



106

complementacdo da Unido, entretanto, ha naquele ente federativo municipios, como Sao
Jodo da Ponte, com VAAT de apenas R$ 3.445/aluno para fins de aplicagao.

Essas foram as razoes pelas quais foi proposta pelo Estudo Técnico n°® 24/2017 a
adog¢do do VAAT para corrigir a deficiéncia na forma de distribui¢do de recursos da
complementacdo da Unido. Para tanto, sem modificar a composicao da cesta de recursos
do Fundeb, seriam consideradas para fins de calculo do VAAT outras receitas vinculadas
a educagdo, principalmente aquelas atreladass a arrecadagdao de municipios: Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto Sobre Servigos (ISS) e Imposto de
Transmissao de Bens Imoveis (ITBI), os 5% repassados ao piso constitucional (25% de
impostos), os quais ndo fazem parte do Fundeb, bem como as transferéncias federais da
contribuicdo do salario educacdo e dos programas federais de distribuicdo universal
(alimentagao escolar, transporte escolar, livro didatico e Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE) (TANNO, 2021).

Assim, para Tanno (2021) quando se comparam os dois modelos (VAAF e VAAT)
percebe-se que ha um aumento na participagdo da Unido, atingindo o VAAT de forma

rapida outros estados aumentando de forma mais eficiente os minimos de aplicagdo:

Com 15% de complementagdo, o minimo de aplicagdo pelo critério VAAF
seria elevado a um VAAT minimo de R$ 3.211/aluno (+ 9,3%) e beneficiaria
15 estados. Na mesma hipotese, segundo o critério VAAT, o minimo de
aplicag@o seria equalizado em R$ 4.174/aluno (+ 42%), atingindo 23 estados.
O modelo VAAF, caso a complementacdo chegue a 40%, praticamente
perderia sua agdo redistributiva, atingindo 26 unidades federativas e todas as
suas redes de ensino — inclusive o Distrito Federal, que aplicou cerca de R$
11.500/aluno em 2015, um dos maiores valores apurados de VAAT, mas que
teria seu VAAF equiparado nacionalmente em R$ 3.715/aluno. Nessa hipotese,
todas as redes de ensino do Pais, com exce¢do de Roraima, seriam
beneficiadas, o que tornaria o Fundeb assemelhado a um fundo de distribuigéo
universal, sem preocupacdes com a equidade e a reducdo de desigualdades
(TANNO, 2021, p. 116).

Desse modo, conclui-se pelo estudo do autor que a tendéncia do modelo VAAT ¢
benecificar todos os entes da federacdo, com excecdo do DF, com a finalidade de
equalizar o efeito redistribuitivo da complementacdo da Unido e de forma seletiva

alcancar as redes de ensino com piores condi¢des de financiamento.

2.5 FINANCIAMENTO DA EDUCACAO NO PNE DE 2014
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Antes de analisarmos o financiamento da educagdo no PNE de 2014, ¢ importante
fazer um registro inicial como ocorreu o contexto historico social do Brasil antes de sua
aprovagao.

Relatam Vieira, Ramalho e Vieira (2017, p. 3) que a discussdo sobre o PNE teve
inicio na Era Vargas, uma época da historia do Brasil que ficou conhecida pelo
nacionalismo chancelado pelo entdo Presidente Getulio Vargas, cuja intencdo era
“preparar a sociedade para ser uma grande nacao, era através da educacdo, através dela
acreditava-se que todos os problemas do pais (estruturais, financeiros, entre outros) iriam
se resolver”.

Com o objetivo de tornar uma nag¢do forte por meio da educagdo, foi criado no
Governo de Getulio Vargas o Ministério dos Negocios da Educagdo e Saude Publica
(1930), tendo como Ministro Francisco Campos, deixando clara a pretensao do governo
em unificar a area educacional do Brasil.

Ja em 1931 veio a Reforma Francisco Campos, oportunidade em que foi criado o
CNE, com a fung¢ao de elaborar o primeiro PNE, entretanto, desde que fosse baseado nos
resultados dos debates e didlogos com os segmentos da sociedade. Durante o periodo
dessas discussoes, em 1934 foi promulgada uma nova Constitui¢cdo, trazendo previsao

expressa do PNE por meio dos seguintes dispositivos:

Art 150 - Compete a Unido:

a) fixar o plano nacional de educagdo, compreensivo do ensino de todos os
graus e ramos, comuns e especializados; e coordenar e fiscalizar a sua
execucdo, em todo o territorio do Pais; [...]

Art 152 - Compete precipuamente ao Conselho Nacional de Educacdo,
organizado na forma da lei, elaborar o plano nacional de educagdo para ser
aprovado pelo Poder Legislativo e sugerir ao Governo as medidas que julgar
necessarias para a melhor solucdo dos problemas educativos bem como a
distribui¢do adequada dos fundos especiais.

Porém, segundo Vieira, Ramalho e Vieira (2017, p. 5), na pratica, mesmo diante
dessas previsdes constitucionais, o PNE tornou-se inaplicavel, uma vez que ficou apenas
no ambito tedrico de discussdes sem o minimo de efetividade. Apenas em 1937, apds
amplos debates, a Camara dos Deputados aprovou o projeto final do PNE, entretanto, no
final daquele ano ocorreu um golpe politico “dando inicio a era do Estado Novo, fazendo
com que todos os poderes representativos (incluindo a camara, onde o PNE se encontrava)

fosse fechado”. Acrescentam os autores:

Logo, este projeto fica engavetado, e, ndo so6 ele, mas o ideal de uma educacgao
diferenciada para uma nacdo democratica também. Pois, logo ap6s o Estado
Novo veio o governo de Gaspar Dutra (1946 — 1951) com uma corrente mais
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liberal onde o foco da educagdo direcionava para atrativos do mercado de
trabalho ao invés da formag¢do humana. Mas, mesmo com outro enfoque, o
objetivo de retornar a discuss@o de uma educagdo com as mesmas diretrizes
em ambito nacional retornaram, como podemos ver na constituicdo do ano de
1946 em seu artigo quinto: ‘Compete a Unido: XV - legislar sobre: d) diretrizes
¢ bases da educacgdo nacional;’. Mas, de forma efetiva, nao houve nenhuma
contribui¢do para a formatagao e aplicagdo do primeiro PNE.

Somente no governo de Jodo Goulart (1956-1964), que tivemos mais
desdobramentos especificos sobre o PNE, onde foi direcionado, através da lei
namero 4.024, de 20 de dezembro de 1961, a retomada da atribui¢do do CNE
em discutir ¢ formatar o PNE. E foi um ano apés, em 1962 que surgiu o
primeiro PNE brasileiro, mas este documento ndo surgiu como um projeto de
lei, ¢ sim como um conjunto de regras que visava algumas aplica¢des
financeiras (VIEIRA; RAMALHO; VIEIRA, 2017, p. 5).

Na sequéncia dos fatos, nos anos posteriores nada evoluiu ‘para que, de fato, o
PNE fosse implementado, principalmente em razao de sua paralisagdo com o advento da
ditadura de 1964.

Apo6s o fim da ditadura e, no decorrer da década de 1980, voltaram os debates para
fins de realizar a unificacdo de metas e objetivos para a area educacional brasileira,
provocando, assim, a aprovacao em 1996 da LDB (Lei n® 9.394/1996), obrigando a Unido
a elaborar o PNE: “Art. 9° A Unido incumbir-se-4 de: I - elaborar o Plano Nacional de
Educagdo, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios™.

Em seguida foi aprovada a EC n° 59, de 11 de novembro de 2009, alterando o PNE
da condicdo de norma transitéria (LDB) para uma exigéncia constitucional com
periodicidade decenal.

Por conseguinte, no decorrer de seu segundo mandato, o ex-presidente FHC
resolveu estreitar relagdes com investidores financeiros internacionais, o que prejudicou
o avanco dos debates com os segmentos da cosiedade. Mesmo diante desse cendrio, foi
elaborado o PNE denominado de “Plano Nacional de Educacao - A Proposta da Sociedade
Brasileira”. Vieira, Ramalho e Vieira (2017) fizeram uma analise das condig¢des politicas

da época que motivaram a aprovagao desse PNE:

Este PNE — Proposta da sociedade brasileira, foi escrito com ideais voltados
para uma vertente distinta da vigente no governo, foi realizada apds discussdes
e debates num congresso onde tinham representantes de sindicatos e de varios
setores da sociedade, ou seja, com interesses politicos e educacionais bem
diferentes do que o governo FHC trazia, por isso ndo teve grande
expressividade nacional, mas vale a pena ser relatado como ponto de
resisténcia (VIEIRA; RAMALHO; VIEIRA, 2017, p. 7).

Ja a partir do inicio de 2001, num cenério de um mundo globalizado e uma politica

neoliberal, foi aprovado outro PNE por meio da Lei n° 10.172 de 10/01/2001. Registre-
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se que algumas das previsdes inseridas nesse PNE foi para atender as exigéncias de 6rgaos
e empresas internacionais de investimentos no Brasil citando, por exemplo, a reducio do
analfabetismo e o aumento da educagao profissional.

Decorridos alguns anos apos a aprovacao do PNE de 2001, o CNE deu inicio aos
estudos para a elaboracdo de um novo PNE. Finalmente no ano de 2014 foi aprovado o
novo PNE por meio da Lei n.° 13.005/2014, abrangendo o periodo de 2014-2024, do qual
se extraem dez principios a serem aplicados para as politicas publicas educacionais,
contemplando 10 diretrizes, 20 metas e mais de 254 estratégias.

As diretrizes do PNE representam o resultado de um consenso historico de forcas
politicas e sociais no Pais que fundamentam os planos, as metas sdo consideradas as
delimitagdes concretas daquilo que se pretende atingir, as estratégias descrevem os
caminhos que precisam ser construidos e percorridos por meio das politicas publicas.

O PNE 2014-2024 estabelece em seu artigo 2°. as seguintes diretrizes:

Art. 2° Sao diretrizes do PNE:

I - erradicagdo do analfabetismo ;

II - universalizagdo do atendimento escolar;

IIT - superagdo das desigualdades educacionais, com énfase na promogdo da
cidadania e na erradicagdo de todas as formas de discriminagdo;

IV - melhoria da qualidade da educagao;

V - formagao para o trabalho e para a cidadania, com &€nfase nos valores morais
e éticos em que s fundamenta a sociedade;

VI - promogao do principio da gestdo democratica da educagdo publica;

VII - promocao humanistica, cientifica, cultural e tecnoldgica do Pais;

VIII - estabelecimento de meta de aplicag@o de recursos publicos em educacao
como propor¢do do Produto Interno Bruto (PIB), que assegure atendimento as
necessidades de expansdo, com padrido de qualidade e equidade;

IX - valorizag@o dos (as) profissionais da educagdo;

X - promogao dos principios do respeito aos direitos humanos, a diversidade e
a sustentabilidade socioambiental.

A sua implementagdo deve ocorrer por meio de regime de colaboragdo, com a
participacdo da Unido no apoio técnico e financeiro para os entes federativos, cujo o
fundamento encontra-se previsto na EC n.° 59/2009, a qual assegura a obrigatoriedade da
educacdo basica para alunos de 4 a 17 anos de idade.

Especificamente a Meta 20 esta voltada para a questdo financeira, prevendo o
aumento no investimento publico em educag¢do para 7% do PIB em 2019 e 10% do PIB
em 2024. Franga (2019) comenta que, se a referida Meta tivesse sido cumprida a partir de
2014, o PNE teria folego de recursos que poderiam beneficiar os planos dos entes da
federacao de acordo com as suas realidades locais estabelecidos no regime de colaboragdo

para fins de apoio técnico e financeiro por parte da Unido. Acrescenta a autora:
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Embora o nivel atual de gastos com a educagdo no Brasil seja compativel com
a média dos paises da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) em termos do Produto Interno Bruto (PIB), os estudiosos
do aumento do gasto enfatizam o déficit educacional historico do pais como
justificativa para incrementar o investimento visando atingir niveis de
universalizacao de atendimento e garantia do padrao de qualidade equivalentes
aos dos paises da OCDE. Nessa esteira, argumentam que o indicador mais
adequado para se aferir o gasto publico em educagdo ¢ o PIB por aluno.
Estudo efetivado pela Secretaria do Tesouro Nacional, “Aspectos Fiscais da
Educagdo no Brasil”, de 2008 a 2017, as despesas da Unido com educagao
apresentaram “‘crescimento real de 91%, enquanto o crescimento da Receita
Corrente foi de 6,7% no mesmo periodo. Isso significa dizer que o crescimento
do gasto da Unido com educagdo foi quase 14 vezes maior que o da receita
corrente”. Ressalta, ainda, que, dos 141 paises avaliados, cerca de 80%,
incluindo varios paises desenvolvidos, gastam menos que o Brasil em
educacdo relativamente ao PIB (FRANCA, 2019, p. 25).

Segundo Franca (2019) no financiamento publico da educacdo sdo incluidos os
recursos publicos voltados para a educagao, além de serem analisados os dados em fun¢ao
do PNE (2014-2024), em consonancia com a previsao do § 4° do art. 5° do PNE, o qual

considera gasto publico em educacao no sentido amplo:

Art. 5° A execug@o do PNE e o cumprimento de suas metas serdo objeto de
monitoramento continuo e de avaliagdes periddicas, realizados pelas seguintes
instancias:

§ 4° O investimento publico em educago a que se referem o inciso VI do art.
214 da Constituicdo Federal ¢ a meta 20 do Anexo desta Lei engloba os
recursos aplicados na forma do art. 212 da Constituicdo Federal e do art. 60 do
Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, bem como 0s recursos
aplicados nos programas de expansdo da educacdo profissional e superior,
inclusive na forma de incentivo e isengdo fiscal, as bolsas de estudos
concedidas no Brasil e no exterior, os subsidios concedidos em programas de
financiamento estudantil e o financiamento de creches, pré-escolas e de
educagdo especial na forma do art. 213 da Constituigdo Federal. (FRANCA,
2019, p. 4).

Explica a autora que, para monitorar a Meta 20, o Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep)/MEC estabeleceu dois indicadores. O
primeiro esta voltado para o gasto publico em educagdo publica, enquanto o segundo ¢
considerado amplo (§ 4°, do art. 5° do PNE), conforme ja comentado no paragrafo
anterior.

Ainda em relacdo ao cumprimento das metas do PNE, destaque-se a Lei n.°
12.858/2013 que determina no inciso III, art. 2°, que 50% dos recursos recebidos pelo
Fundo Social sejam direcionados para a educacgao publica, respeitando a preferéncia para

a educacdo basica, até que sejam cumpridas as metas estabelecidas no PNE:
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Art. 2° Para fins de cumprimento da meta prevista no inciso VI do caput do art.
214 e no art. 196 da Constituicdo Federal, serdo destinados exclusivamente
para a educagdo publica, com prioridade para a educagdo basica, e para a saude,
na forma do regulamento, os seguintes recursos:

IIT - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social de
que trata o art. 47 da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, até que sejam
cumpridas as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educagao.

O art. 3° da citada lei assegura também que a Unido, os estados, o DF ¢ os
municipios aplicardo 75% na area de educacdo e 25% na area de satide. Outra observagdo
destacada por Franga (2019, p. 20) ¢ que cabe ao Ministério da Educagdo o recebimento
dos recursos relativos a educagdo no percentual de 75%, competindo ao Tribunal de
Contas da Unido a fiscalizacao sobre os recursos adquiridos por aquele ministério do
Fundo Social, assim como aos “Tribunais de Contas dos estados, DF e municipios o
controle sobre os recursos dos royalties e participagdes especiais, repassados para esses
entes federativos”. Segundo levantamento pela autora nos anos de 2017 e 2018 “os
valores empenhados foram inferiores as receitas, totalizando cerca de 3,64 bilhdes (R$
1,54 bilhdo em 2017 e R$ 2,10 bilhdes em 2018)”, isso em decorréncia dos efeitos da
contenc¢ao e cortes determinada pela EC n.° 95/2016.

Quanto a relagdo entre 0 CAQi e o PNE, a Estratégia 20.10 aprovada por aquele
Plano, transfere a Unido o dever de complementar financeiramente os entes da federacao
que ndo venham atingir o valor necessario para garantir o CAQi. Entretanto, cajo ndo haja
uma revisao do papel da Unido no financiamento da educacdo basica, vai ficar complicado
o Brasil alcancar o nivel desejavel de qualidade educacional (ARAUJO, 2019). Essa

mesma preocupacao ¢ relatada por Farenzena (2015):

[...] o estabelecimento de novos parametros para a formagdo do Fundeb, ou
para o financiamento da educagdo em geral, bem como para a redistribuigdo
dos recursos, continua na agenda de deliberagdo da politica educacional do
pais. Neste cenario, o custo aluno qualidade inicial e o custo aluno qualidade,
previsto no PNE 2014-2024, sdo propostas fortes e que representam, essas sim,
uma possibilidade de concretizar aspiracdes de equidade substantiva na
capacidade de financiamento dos estados € dos municipios, por meio dos seus
recursos e recursos federais (FARENZENA, 2015, p. 103).

Assim, as observacgdes feitas pelos citados autores sao no sentido de que CAQi ¢
um modelo de financiamento que vem sendo objeto de debates pela sociedade civil a
partir de 1990. A sua criacdao e metodologia foram apresentadas pela CNDE e por meio
de mobiliza¢do de movimentos sociais, o que levou a incorporagdo dos modelos CAQi e

CAQ nas estratégias 20.6 e 20.7 da meta 20 do PNE 20142024 (ALVES et al., 2019).
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2.6 CONCLUSOES PARCIAIS

Pelo que ficou exposto e do que se pode extrair das constituicdes do Brasil, foi a
partir da Constituicao de 1934 que comegaram a ser adotadas medidas frutiferas para
vincular um percentual minimo de recursos tributarios para a educagao, estabelecendo um
percentual minimo de recursos para a MDE. Entretanto, em razdo de inumeros fatos
historicos ocorridos, tal vinculagdo ou ficava interrompida ou retornava por meio de
algumas constitui¢des que lhe sucederam.

Mas o que tornou-se marcante na historia do financiamento da educacao brasileira
foi a fase das chamadas politicas de fundos para a educacdo, as quais nasceram em razao
do reconhecimento da necessidade do combate das desigualdades educacionais por meio
da utilizacao do investimento publico. O primeiro fundo foi criado em 1996 denominado
de Fundo de Manuteng¢ao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério (Fundef) por meio da aprovacao da EC n°® 14/96 e o segundo foi o Fundo
de Manutencdo ¢ Desenvolvimento da Educacdo Basica ¢ de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagdo (Fundeb), aprovado pela EC n°® 53/2006.

O Fundef, como o Fundeb da EC 53, apresentaram significativos avangos na area
do financiamento publico da educagdo. Porém, pelos resultados apresentados, na pratica
eles ndo foram suficientes para contribuirem para a redu¢do da desigualdade educacional,
havendo certas distor¢des como, por exemplo, a existéncia de municipios pobres em
estados ricos que eram prejudicados pelo nao recebimento de complementagao por parte
da Unido. Na tentativa de eliminar essas distor¢des, o legislador constitucional aprovou o
Novo Fundeb por meio da EC 108/2020 trazendo uma nova modalidade de
complementacdo chamada de VAAT, permitindo, assim, a possibilidade de atender a
todos os entes da federagao, inclusive as redes de ensino com piores condi¢des de
financiamento.

Diante dessa configuracdo de uma nova complementacdo (VAAT) pela Unido
promovida pelo Novo Fundeb (EC 108/20) e seus resultados concretos em 2021 a 2022,
serd possivel a implementacao do CAQi/CAQ nos estados e municipios? E especialmente
em relagdo a realidade do Estado do Amazonas, objeto de pesquisa da presente tese,

havera viabilidade fatica e juridica para a efetivacdo desses dois modelos de qualidade da
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educacdo em seus municipios? A resposta a pergunta especifica em relagdo ao Estado do
Amazonas sera respondida no Capitulo 5 deste trabalho. Por ora, pelo que se pode resumir
das informacgdes exploradas ao longo do presente capitulo, a concepgao que se tem € que
ha trés fatores que podem influenciar para uma resposta positiva de efetivacdo do
CAQI/CAQ:
a) como a finalidade ¢ realizar financiamento publico para gerar uma educagao
com qualidade, o Estado devera estar sempre vigilante e intervir juntamente
com a mobilizagao de movimentos sociais na distribui¢do de recursos para a
educagao;
b) o efetivo cumprimento das estratégias 20.6 e 20.7 da meta 20 do PNE 2014—
2024, as quais incorporaram a metodologia dos modelos CAQi e CAQ;
c) avaliagdes dos resultados alcancados para verificar se a qualidade da educagao
foi alcangada ou, caso contrario, a adog¢do de medidas necessarias para os seus

ajustes.
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CAPITULO 3: GARANTIA DO PADRAO DE QUALIDADE DO ENSINO NA
EDUCACAO BASICA E A QUESTAO DO CUSTO-ALUNO QUALIDADE

3.1 ANTECEDENTES HISTORICOS SOBRE O SURGIMENTO DA IDEIA DO CAQ)
E CAQI: CONCEITOS, ORGAO E ORGANIZACOES QUE PARTICIPARAM DE
SUA CRIACAO E INCORPORACAO DESSES MODELOS NA LEGISLACAO
BRASILEIRA

Inicialmente serdo apresentados os conceitos de CAQ e CAQi e depois a andlise
de como esses modelos foram incorporados na legislacdo brasileira.

Os conceitos desses modelos sdo apresentados pela CNDE:’

CAQ:

O Custo Aluno-Qualidade (CAQ) ¢ um mecanismo que une qualidade,
controle social e financiamento adequado da educa¢do, colaborando para a
justiga social e federativa no Brasil.

CAQi:

[...] é areferéncia de insumos que garante um pardmetro minimo de qualidade
na educacdo. O CAQ ¢ um parametro mais elevado.

O CAQi ¢ o padrdo minimo de qualidade, por isso ele recebe o “i” de inicial.
Ja o CAQ avanga em relagdo ao padrdo minimo, pois considera o carater
dindmico do conceito de custo por aluno e também a capacidade econdémica do
Brasil, posicionado como 6* economia do mundo. Assim, o CAQ ¢ o padrio
de qualidade quese aproxima dos custos dos paises mais desenvolvidos em
termos educacionais. Ele deve ser estabelecido no prazo de trés anos, porém
sua implementacao pode ocorrer até 2024 (BRASIL, 2014).

Portanto, a CNDE faz uma diferenciacao entre CAQi e CAQ. O CAQi adota como
referéncia para a remuneragdo dos profissionais a Lei do Piso Nacional Salarial do
Magistério e como jornada escolar dos alunos o tempo parcial (5 horas), excepcionando
a creche cuja carga horaria ¢ de 10 horas. J4 o CAQ considera, pelo menos, uma jornada
de 7 a 10 horas para os alunos e o piso para todos os profissionais da educacao pautado
no salario minimo do Dieese (Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos). Esclarece que esse calculo do Dieese ¢ realizado tomando como
parametro o custo apurado para a cesta basica da cidade de Sao Paulo e o salario minimo

definido pela CF/88, a qual determina que ele deve ser necessario para custear as despesas

° Disponivel em: https://campanha.org.br/cagi-caq/o-que-e-0-caq/. Acesso em: 3 jan. 2022.
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de um trabalhador e de sua familia com alimentagdo, moradia, saude, educagao, vestuario,
higiene, transporte, lazer e previdéncia.'”

Ainda para realizar uma diferenciagdo entre esses dois modelos, destaca-se a
contribuicao de Jos¢ Marcelino de Rezende Pinto (2006), autor de grande referéncia
intelectual e académica e um dos criadores da proposta do CAQ e CAQi, modelos esses

desenvolvidos coletivamente pela CNDE:

Toda a metodologia de constru¢ao do CAQ ndo tomou como postulado a nogéo
de uma escola ideal, que serviria de modelo para o resto do pais, mas sim o de
uma escola real, dotada daqueles insumos dos quais ndo se pode abrir mao
quando se pensa em qualidade. Assim, o CAQ foi composto a partir de
insumos basicos que todas as escolas do pais deveriam assegurar. Por isso, ele
€ um ponto de partida, dentro da convic¢do de que a medida que os pardmetros
de atendimento melhoram, aumenta-se também o grau de exigéncia e novas
metas de qualidade vdo sendo incorporadas. Dai a escolha do nome CAQi
(Custo Aluno Qualidade Inicial) (PINTO, 2006, p. 213).

Outro aspecto importante que surgiu nas oficinas de constru¢do do CAQi foi a
necessidade de se explicitar os custos referentes a construgao de novas escolas ou reforma
das ja existentes, dotando-asdos recursos de infraestrutura e equipamentos adequados.
Considerando que estes custos se ddo, em geral de uma tnica vez, ndo cabe inclui-los na
matriz do CAQ]i, que se refere aos custos anuais para garantir a manutencao e atualizacio
desta escola construida dentro dos novos pardmetros de qualidade. Por isso, foi
considerado como referéncia que os custos de implantacao, que sao basicamente custos
de capital, corresponderiam ao “ano zero” do CAQi (ou seja, o ponto de partida do novo
padrdo de qualidade) e seriam indicados em um local a parte nas tabelas de apresentacao
dos resultados. Quanto ao CAQi propriamente dito, seriam apenas os custos anuais de
manutencdo ¢ de atualizacdo das escolas. Como veremos, manter uma escola em
funcionamento adequado significa, proporcionalmente, um O6nus muito superior a
construi-la, ja que se trata de um custo que se repete ano apos ano.

Nesse contexto, um insumo importante apontado por Pinto (2006) para fins de

CAQi ¢ o que diz respeito aos custos de bens e servicos:

Assim, para os itens referentes a agua/luz/telefone, material de escritorio e
material de limpeza fixou-se um valor em reais por aluno-més, considerando-
se a etapa de ensino. Foi fixado ainda um patamar anual de R$ 100 por aluno
para a aquisicdo de material didatico. Na proposta, estdo previstos também R$
100 por aluno-ano para que a escola possa desenvolver atividades especificas
previstas em sua proposta pedagogica. Para a conservacdo predial, foi fixado

19 Disponivel em: https://campanha.org.br/caqi-cag/o-que-e-0-caq/. Acesso em: 3 jan. 2022.
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um indice percentual tendo por base o valor de construgdo do prédio da escola
e a etapa de ensino atendida, fixando-se um indice de 2% para escolas de
educacgdo infantil e séries iniciais do ensino fundamental e de 3% para as
escolas que atendemas séries finais do ensino fundamental e o ensino médio,
onde a conservacao tende a ser mais dispendiosa. Por fim, foi fixado um valor
em reais por aluno-més para a manutengdo e reposicdo dos equipamentos.
(PINTO, 2006, p. 217).

Depois de apresentar esses conceitos, ¢ necessario destacar como eles foram
incorporados a legislagdo e seu grau de importancia para o direito a qualidade da
educacgao basica.

Como visto no Capitulo 2 deste trabalho, de forma cronolédgica, observa-se que a
CF/88 trouxe de modo inédito a previsdo de um importante principio para a area da
educagdo, o da “garantia de padrao de qualidade” previsto no artigo 206, inciso VII.
Porém, diante da permanéncia da desigualdade no financiamento e sem a garantia de
um valor minimo, na pratica, os entes federativos tém encontrado muitas dificuldades
para concretizar tal principio.

Em seguida a CF/88 veio a aprovagao da LDB, pela Lei n® 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, na qual ha em seu artigo 4°., inciso IX, a previsao da garantia de
“padrdoes minimos de qualidade de ensino” como obriga¢do do Estado: “definidos como
a variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem.”. Vé-se, portanto, que a ideia do
CAQ foiclaramente incluida nesta formulagao.

Ainda em seu artigo 74, a LDB disciplina a colaboracdo entre os entes da
federacdo quanto a responsabilidade para a adocdo do padrdo minimo de oportunidades
educacionais para o ensino fundamental: “[...] a Unido, em colaboragdo com os Estados,
o DF e os Municipios, estabelecera padrao minimode oportunidades educacionais para o
ensino fundamental, baseado no calculo do custo minimo por aluno, capaz de assegurar
ensino de qualidade”.

Na seara do financiamento da educagdo basica, emendas constitucionais
criaram os seguintes fundos, com a finalidade de reduzir parte das desigualdades entre
os entes: o Fundef, criado pela EC n° 14, de 12 de setembro de 1996, o qual previu
expressamente a garantia do padrdo minimo de qualidade no seguinte dispositivo

constitucional, regulamentado pela Lei n°® 9.424, de 24 de dezembro de 1996:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizarao
em regime de colaboragao seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territorios,
financiaré as instituicdes de ensino publicas federais e exercera, em matéria
educacional, fun¢do redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagdo
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de oportunidades educacionais e padrio minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios.

Apesar de ter sido aprovada a EC 14/96, permaneceu sem regulamentagao por lei

o padrao minimo de qualidade. Essa analise foi feita por Godoi e Resende (2021):

Se por um lado o potencial redistributivo do Fundeb acabou sendo prejudicado
por essa chicana vergonhosa da Unido Federal no calculo das parcelas a serem
complementadas, por outro lado algumas normas da EC 14/1996
permaneceram numa espécie de limbo, ndo tendo sido devidamente
regulamentadas para que gerassem efeitos. Foi o caso da nova redagdo do art.
211, § 1.° da Constituicdo, que passou a exigir da Unido uma funcdo
“redistributiva e supletiva, de forma a garantir a equalizagdo de oportunidades
educacionais ¢ padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia
técnica e financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios”. Essa
equalizagdo de oportunidades aliada a defini¢do de um padrdo minimo de
qualidade do ensino seria um passo mais além do Fundeb, um passo importante
também previsto expressamente no § 4.° do art. 60 do ADCT, um passo que,
contudo, ainda ndo se concretizou (GODOI; RESENDE, 2021, p. 17).

Posteriormente foi instituido o Fundeb pela EC n° 53, de 19 de dezembro de 2006,
prevendo tanto pelo seu art. 211, § 1°, quanto pelas leis regulamentadoras de nos. 11.494,
de 20 de junho de 2007 e 14.113, de 25 de dezembro de 2020), a garantia do padrao

minimo dequalidade do ensino:

Art. 49 da Lei 14.113/2020:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo assegurar no
financiamento da educacdo basica, previsto no art. 212 da Constituicdo
Federal, a melhoria da qualidade do ensino, de forma a garantir padrao minimo
de qualidade definido nacionalmente.

Relatam Souza, Alves e Moraes (2021) que, apesar de ja existirem previsdes
constitucionais e infraconstitucionais sobre garantia de padrdo de qualidade (indicadas
por nos noinicio desta se¢do), foi a partir de 2002 que a CNDE deu inicio aos debates
sobre a necessidade de implementagdo do CAQ e CAQi, com as contribui¢desde
representantes da sociedade civil, de pesquisadores especialistas nessa area, além das
pesquisas e estudos regionais realizadas pelo Inep. A ideia inicial foi apresentar uma
proposta baseada na definicdo dos insumos, estes nao considerados suficientes para
garantir finalidade, mas importantes e necessarios paro o desenvolvimento dos processos
de ensino e aprendizagem.

Pinto (2006) relata o inicio desses estudos e o papel importante da CNDE:
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[...] a Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo estabeleceu, em 2002, o
custo-aluno qualidade como uma de suas prioridades. A Campanha ¢ uma
articulacdo que surgiu em 1999, com o objetivo de somar diferentes forgas
politicas pela efetivagdo dos direitos educacionais garantidos em lei e retne
um grande nimero de organizacdes e movimentos com atuagdo na area da
educacdo, dos direitos da infancia e juventude,dos direitos humanos, dos
direitos das mulheres, desenvolvimento comunitario, direitos da populacao
negra e indigena, entre outros. Como forma de mobilizacdo e de pressao sobre
os poderes publicos a entidade optou pela construgdo de uma proposta de CAQ,
elaborada através de uma metodologia participativa, envolvendo entidades
representativas da area da educagdo, pais e alunos, especialistas, em uma série
de oficinas nas quais foram sendo delineados os eixos norteadores ¢ os valores
do CAQ que serdo apresentados neste trabalho. (PINTO, 2006, p. 210-211).

Em 2010, produziu-se o Parecer CNE/CEB n° 8§, de 5 de maio de 2010, emitido
pelo CNE para fins de apresentacdo de argumentos juridicos para a implementagdo do
CAQ.

Em 2014 foi aprovado o PNE pela Lei n® 13.005/2014, estabelecendo prazos para
a implementagdo do CAQi e do CAQ.

Seguindo essa trajetdria historica apresentada por Souza, Alves e Moraes (2021),
foi com o PNE que foram definidas as seguintes estratégias para a implanta¢ao do CAQi
e do CAQ. Na estratégia 20.6, ficou consignado o prazo de dois anos de vigéncia do PNE
para a implantacdo do CAQi, enquanto na 20.8 foi inserido prazo para a definicdo do
CAQ, com os respectivos responsaveis pela sua defini¢do e acompanhamento. Na
Estratégia 20.10, ficou estabelecidaa obrigagdao da Unido para a complementagdo definida
por meio de lei de recursos financeiros aos entesque nao atingirem o valor do CAQi e do
CAQ: “[...] cabera a Unido, na forma da lei, a complementacao de recursos financeiros a
todos os Estados, ao DF e aos Municipios que ndo conseguirem atingir o valor do CAQi
e, posteriormente, do CAQ”.

Na tentativa de dar cumprimento ao PNE de 2014, o MEC tomou a iniciativa de
criar em maio de 2015, Grupo de Trabalho (GT) tendo como missdo a apresentagdo de
estudos para fins de efetivar o CAQ e de forma gradativa o CAQi.

No ano seguinte, 0o MEC, por meio da Portaria no. 142, de 16 de margo de 2016,
criou a Comissao Interinstitucional de Acompanhamento para Implementacao do
CAQIi/CAQ, com prazo de 02 (dois) anos para conclusdo e cronograma definido, tendo
como membros representantes do proprio Ministério (Secretaria de Educagdo Basica —
SEB), da Secretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino (Sase), FNDE, Inep e
Secretaria Executiva, além do Conselho Nacional de Secretarios de Educacao (Consed),

da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educac¢dao (Undime), da Confederagcao
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Nacional dos Trabalhadores em Educagao (CNTE), do Férum Nacional de Educagado
(FNE) e da CNDE.

Infelizmente a citada Comissdo ndo se reuniu no periodo programado, tendo sido
extinta por meio da Portaria MEC n° 233, de 15 de margo de 2018 na gestao do Ministro
José Mendonga Filho, oportunidade em que foi criado o Comité Permanente de Avaliagao
de Custos na Educacdo Basica do Ministério da Educacdo (CPACEB), composto pelas
secretarias do MEC; FNDE; Inep; Consed; FNE e Undime. Esse Comit¢ tinha a finalidade
de assessorar o ministro da educagdo na apreciagdo dos temas voltados para a
implementa¢do do CAQ e do CAQ4i, dentre eles a viabilidade, mecanismos federativos de
cooperacdo e colaboragdo, bem como o levantamento de fontes de financiamento.
Entretanto,conforme ja visto no capitulo 1 desta tese, o Parecer CNE/CEB n° 8, de 5 de
maio de 2010 sofreu em margo de 2019 uma reavaliagao pelo CNE, com parecer contrario
a competéncia da CEB para definir o valor financeiro e a precificagdo do CAQi (Parecer
CNE/CEB n° 3, de 26 de marco de 2019). Ainda no més de margo de 2019, o MEC
publicou a Portaria n® 649, de 22 de marco de 2019, assinada pelo Ministro da Educagao,
Senhor Ricardo V¢élis Rodrigues, alterando dispositivos da Portaria n® 233, de 15 de
mar¢o de 2018, que instituiu o CPACEB, modificando as competéncias do comité,
permitindo que ele avaliasse a viabilidade de implementacdo de valores per capita
associados a qualidade da educagdo bésica, vinculada a existéncia das correspondentes
fontes decusteio ou financiamento.

Para desenvolver as suas atividades, o Comité, que foi criado (o0 CPACEB),
recebeu no segundo semestre de 2019, a colaboragdo da equipe de pesquisas da
Coordenagdo-Geral de Instrumentos e Medidas Educacionais (Cgime), da Diretoria de
Estudos Educacionais (Dired) e do Inep. No primeiro momento foi feita a atualiza¢ao dos
valores do CAQ com base no relatério de 2015, permanecendo em termos proporcionais
os valores do CAQ por etapa em relagdo ao PIB per capita. A segunda situagao foi realizar
uma andlise do relatério de 2015, com a sua conclusdo por meio da Nota Técnica
Dired/Cgime n° 12, de 2019 (SOUZA; ALVES; MORAES, 2021).

Finalmente em 2020, com a EC no. 108 do novo Fundeb o CAQ foi

constitucionalizado por meio do artigo 211, § 7°:

O padrio minimo de qualidade de que trata o § 1° deste artigo considerara as
condic¢des adequadas de oferta e tera como referéncia o Custo Aluno Qualidade
(CAQ), pactuados em regime de colaboragdo na forma disposta em lei
complementar, conforme o paragrafo tinico do art. 23 desta Constituigao.
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Apo6s varios estudos feitos por pesquisadores do Inep, com andlise de dados
constantes nesse proprio 6rgao, no FNDE e no Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), entre outros, com aparticipagdo de pesquisadores de inumeras
universidades, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), da consultoria
legislativa da Camara dos Deputados, de organizacdes da sociedade civil e do FNDE, foi
emitida no final de 2020 a Nota Técnica Dired/Cgime n°® 25, de 2020, com a
apresentacaode conclusdes debatidos pelo comité.

Nesse interim de discussdes e pesquisas realizadas, sobreveio em 2020 a
importante aprovacdo da EC n° 108, de 26 de agosto de 2020, com a introdugdo do CAQ
no ja citado § 7°do artigo 211.

O que se pode também extrair do § 7° do art. 211 é a previsdo do regime de
colaboragdo entreos entes da federacdao, bem como a constitucionalizagdo da previsdo dos
insumos necessarios para a implementagdo do CAQ previstos no art. 212-A, inciso X, a,

da CF/88, redacao apos a EC 108/2020:

a) a organizagdo dos fundos referidos no inciso I do caput deste artigo ¢ a
distribui¢c@o proporcional de seus recursos, as diferengas e as ponderacdes
quanto ao valor anual por aluno entre etapas, modalidades, duragdoda
jornada e tipos de estabelecimento de ensino, observados as respectivas
especificidades e os insumos necessarios para a garantia de sua qualidade.

Sobre o art. 211, § 7.° da CF/88, Godoi e Resende (2021, p. 17) apresentam sérias
criticas, destacando que esse dispositivo ndo atingiu o resultado esperado, uma vez que,
apos 24 anos dessa previsdo constitucional, o “padrdo minimo de qualidade” do ensino
nem sequer foi debatido no Congresso Nacional, havendo a necessidade de “muita luta
politica e social ao longo dos proximos anos para que o Custo Aluno Qualidade

finalmente seja implantado™.

3.2 ANALISE DO RELATORIO FINAL DO GT DE 2015 E A RELACAO
EXISTENTE ENTRE FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA,
INSUMOS-REFERENCIAS E QUALIDADE DO ENSINO

Os autores Souza, Alves e Moraes (2021) informam que o Relatério Final do GT
de 2015 destacado no tépico anterior foi considerado um documento oficial muito

importante, posto que apresentava uma proposta de implementacdo do CAQi/CAQ. Dada
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a sua finalidade de assessoria ao ministro, ndo chegou a explorar uma proposta fechada
de CAQie CAQ. O destaque de seu relatdrio foi evidenciar “as agdes do MEC no didlogo
futuro com o CNE, o FNE, as Comissdes de Educagdo da Camara e do Senado ¢ a
sociedade como um todo, para a construcao de uma alternativa que resulte em efetiva
implementag¢do do CAQ” (BRASIL; MEC; GTCAQ, 2015, p. 32). Destaque-se que essa
iniciativa foi na gestdo do Governo Dilma, ndo tendo o seu prosseguimento nos governos
posteriores.

Em resumo, segundo os autores, a proposta se divide em duas etapas. No
primeiro momento,sdo realizadas analises e apresentacao de sugestdes para a elaboracdo
de uma proposta definitiva de CAQi/CAQ, baseada na legislagdo e nas experiéncias
adquiridas por meio de pesquisa do Inep de 2003/2004 e da CNDE desenvolvida a partir
de 2002. Na outra fase, ¢ sugerida a implantacao de forma gradual do CAQi, porém, com
implementagdo imediata, obedecendo a ampliagdo e reorganizacdo dos recursos totais
utilizados em educagao.

Segundo afirmado no relatorio de 2015, a qualidade da educacao nas escolas esta
vinculada a condi¢des objetivas como, por exemplo, existéncia de profissionais da
educacdo, infraestrutura escolar, projeto pedagdgico, alimentacdo escolar e transporte e
também condigdes subjetivas representadas pela énfase e expectativa no aprendizado dos
estudantes, responsabilidades e direitos definidos, lideranga, monitoramento etc.
(BRASIL; MEC; GTCAQ, 2015).

O citado Relatorio traz uma proposta baseada nas seguintes perspectivas
complementares e importantes:

a) as condi¢des necessarias para a oferta com qualidade, envolvendo as
necessidades de pessoal e suascondi¢des de remuneracao; as instalagdes; os
recursos educacionais e sua adequacdo ao curriculo; bem como das
condi¢cdes que propiciam a participacdo democratica no projeto da
instituicdo educativa,atendendo, assim, aos padrdes minimos de qualidade
previstos no art. 4°, inc. IX, da LDB.

b) a efetiva qualidade da oferta da educagdao basica, considerando a
“capacidade de transformar o conjunto de insumos em oportunidades
educacionais”;

c) o cumprimento dos objetivos educacionais, que seriam 0

“desenvolvimento e aprendizado dosestudantes”.
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Os autores Souza, Alves e Moraes (2021, p. 84) esclarecem que ficou clara na

proposta a diferenca entre 0 CAQi e o0 CAQ: “O CAQI deveria garantir para as escolas

29

uma ‘condi¢do basica inicial de oferta’”. J& o CAQ seria a implantacdo plena da

vinculagdo entre o financiamento e os Parametros Nacionais de Qualidade para a Oferta

da Educacao Basica:

O CAQi devera garantir os insumos necessarios para que todas as
instituigdes educativas, independente da etapa, segmento ou modalidade,
cheguem a uma condigdo basica inicial de oferta, assegurando
especialmente ¢ cumprindo as determinagdes legais ja instituidas, como o
Piso Salarial Profissional Nacional (Lei 11.738/08), e outras condigdes
minimas indispensaveis, ainda por serem pactuadas e regulamentadas.

O CAQ, por sua vez, sera a implantacdo plena de um mecanismo que
vinculara o financiamento aos Parametros Nacionais de Qualidade para a
Oferta da Educagdo Basica, com escalas de condi¢des de oferta que
integrardo o Sistema Nacional de Avaliacdo e que serdo regularmente
atualizadas. (BRASIL; MEC; GTCAQ, 2015, p. 53).

Nao ha davida que o Fundeb foi um passo importante para o financiamento da
educagdo basica, entretanto, ndo foi o suficiente para atender as expectativas de aumento
dos recursos publicos na area do ensino, inclusive vinculados ao PIB, como estava
previsto na proposta do GT. Por conta dessa visivel deficiéncia no Fundeb, o GT de 2015
apresentou em seu estudo um “valor referencial hipotético” de R$ 3.694,37. Souza, Alves

e Moraes (2021) explicam a respeito da defini¢do desse valor:

Esse valor era equivalente ao CAQi para os anos iniciais do ensino
fundamental urbano, atualizando a proposta da Campanha para 2015. Esse
valor foi calculado com base na atualizagdo do valor do PIB per capitapara o
ano mais recente disponivel em julho de 2015, no caso, o ano de 2013, ja que
o Parecer CNE/CEB n°8, de 5 de maio de 2010, apresentava a relagdo
percentual entre o CAQi de cada etapa/modalidade e o PIB per capita.
Realizou-se, portanto, uma vinculagdo percentual entre o CAQi de cada
etapa/modalidade com o PIB per capita (SOUZA; ALVES; MORAES, 2021,
p. 85).

Nos dados fornecidos pelo GT 2015, o aumento de recursos necessarios para a
implantacdo do CAQi viria dos “recursos do petrdleo”, da revisdo dos programas atuais
do MEC e do modelo vigente de distribuicao, cuja simulagao até 2020 ficaria no patamar
de R$ 12,3 bilhoes, distribuido da seguinte forma: R$ 7,2 bilhdes provenientes de
aumento da complementagdo da Unido ao Fundeb e R$ 5,1bilhdes para a “agdo
suplementar extraordinaria no periodo”.

E indiscutivel que a proposta do GT 2015 trouxe relevantes elementos e debates

acerca da necessidade da implantacio CAQi/CAQ para aumentar a qualidade na
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educagdo. Entretanto, segundo os autores a proposta apresentou algumas lacunas e
vulnerabilidades que exigiriam mais debates quanto a definicdo e implementagdo do
CAQIi/CAQ. Essas incoeréncias podem ser identificadas em dois momentos: o primeiro
com relagdo a proposta definitiva de CAQi/CAQ e o segundo com a implantacao
gradativa do CAQ4, de inicio imediato.

A proposta definitiva do CAQi/CAQ apresentou um excessivo grau de
complexidade para sua implementagdao. Haveria a necessidade de um acordo nacional
para a sua concretizagdo, no qual o financiamento do CAQ seria organizado por
“condi¢des de oferta definidas por um mecanismo de avaliacdo, em acdo colaborativa”
entre os varios entes publicos, com a implementagdo do Sinaeb e do SNE (BRASIL;
MEC; GTCAQ, 2015, p. 52).

Com relagao a efetivagdo gradativa do CAQi de inicio imediato, as criticas que
sdo feitas s3o no sentido de que, na proposta apresentada, ndo houve uma maior
discriminagdo das fontes que iriam gerar um aumento para R§ 12,3 bilhdes de recursos
para a implementacdo. A defini¢ao de cada uma das fontes seria de grande importancia
para garantir o dimensionamento adequado da proposta, principalmente no que diz
respeito a organizagdo e planejamento na distribui¢do de gastos, considerando que os
entes que teriam mais recursos teriam que receber menos recursos federais.

Souza, Alves e Moraes (2021, p. 88) também observam que a utilizacdo da
atualizagdo dos valores de CAQi de cada etapa/modalidade em relagao ao PIB per capita
gera, na pratica, uma situagdopreocupante. A atualizagdo proposta cria uma vinculacao
que ndo atende ao objetivo das metodologias de CAQi, uma vez que ha estimativa de
custos baseada nos “insumos indispensaveis aodesenvolvimento do processo de ensino-
aprendizagem”, conforme consignado no inciso IX, art. 4°, da LDB, podendo impactar na
remuneracdo dos profissionais da educagdo, os materiais de consumo, a infraestrutura
escolar, dentre outros. Assim, numa situag¢ao hipotética, caso haja uma queda do PIB, os
valores de CAQi podem ficar subdimensionados, ou seja, os custos educacionais podem
mudar de acordo com a variac¢ao do PIB.

Souza, Alves e Moraes (2021) apresentam lacunas e vulnerabilidades do Parecer
CNE/CEB n° 8, de 5 de maio de 2010, este reavaliado em margo de 2019 pelo CNE, com
parecer contrario a competéncia da CEB para definir o valor financeiro e a precificacao
do CAQi (Parecer CNE/CEB n° 3, de 26 de margo de 2019). Para eles, ha fragilidades da
memoria de célculo dos custos envolvidos, uma vez que nao hd a especificagdo ou

detalhamento de todos os itens. Como ¢ importante a defini¢do dos valores de CAQ1i, ndo
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foi apresentada no trabalho a pesquisa sistematica realizada a nivel nacional para a
obtenc¢do de custos em escolas. Por exemplo, deveria ter sido considerada a pesquisa do
Inep realizada em oito estados nos anos de 2003 ¢ 2004 (FARENZENA, 2005).

Hé de se ressaltar que a constitucionalizagdo do CAQ com a EC 108/2020 foi uma
medida para fazer retomar as iniciativas para implantar o CAQ/CAQi, que estavam

“suspensas” ap6s a revogacao do Parecer CNE/CEB n. 8 supracitado.

3.3 CRITICAS SOBRE O CAC/CAQI E SUA SOLIDEZ METODOLOGICA

Como foi explorado no topico anterior, nas Ultimas décadas as propostas do
CAQi/CAQ foram motivos de debates publicos, inclusive com a sua incorporacdo ao
ordenamento constitucional einfraconstitucional. Entretanto, no decorrer desses anos
algumas criticas também foram feitas quanto a metodologia de sua implementagao.
Assim, pretende-se nesta secdo trazer alguns desses questionamentos para fins de
enriquecer o debate e gerar mais subsidios para a elaboragdo dos proximos capitulos
desta tese.

Nao ha duavida que a grande discussdo nesse debate ¢ quanto a defini¢do do termo
“qualidade”. O que poderia ser enquadrado como educacdo de qualidade? O que ela pode
proporcionar de ensino aos alunos? No entendimento de Cara e Pellanda (2021), o

CAQi/CAQ nao amarra os caminhos, pelo contrario, tem a finalidade de garantir:

1) as condigdes para que cada escola possa fazer suas escolhas pedagogicas,
com abordagem territorializada;

2) a estrutura para colocar essa educagdo em pratica;

3) a possibilidade de as comunidades educacionais, os gestores e 0s
orgios de controle gerenciarem ofinanciamento e promoverem o
controle da aplicagdo dos recursos;

4) as condigdes para o enfrentamento necessario as desigualdades em todas
as regides do Pais, chamando a responsabilidade compartilhada a Unido,
os estados, o Distrito Federal e os municipios, sendo indutor de justica
social e federativa (CARA; PELLANDA, 2021, p. 251).

Porém, existem alguns questionamentos quanto a implementacao do CAQi/CAQ
nos aspectos da sua abordagem por insumos e a solidez metodoldgica. Os autores
apresentam esses questionamentos € 0os combatem com os seguintes fundamentos: “a)
Sobre a lista de insumos, as supostas subjetividades, a hipotética dependéncia do nivel de
conhecimento dos participantes, a possivel captura corporativa de “juizes” e a

dependéncia do salario dos profissionais da educacao”.
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Com relagdo aos insumos, os autores afirmam que eles ndo sdo e ndo devem ser
considerados como uma simples listagem de itens. Pelo contrario, eles apresentam os
elementos concretos para a oferta do ensino com qualidade, obedecendo, assim, aos
fundamentos juridicos do direito a educagdo, bem como a nivel internacional como, por
exemplo, a teoria 4A de Katarina Tomasevski (BECO, 2009), ja citada no Capitulo 2 desta
tese.

Nao se pode, portanto, alegar, segundo os autores, essa “dependéncia do nivel de
conhecimento dos participantes”, considerando que esse argumento € refutado com base
na existéncia de procedimentos e referéncias normativos e académicos no cenario
internacional, com ado¢do de metodologia de Tomasevski e convalidada no Brasil por
meio da realizacdo de estudos académicos e de pesquisadores de conceituadas
universidades, com ampla publicagdo de pesquisas balizadas por rigorosos critérios
cientificos.

No mesmo sentido, os autores contestam o questionamento quanto a
“subjetividades do método”, uma vez que a parte metodoldgica do direito a educagdo ¢
ratificada por critérios objetivos ligados a: “disponibilidade (availability), acessibilidade
(accessibility), admissibilidade (acceptability) e adequagdo (adaptability)”. Ainda
refutando o carater da subjetividade do método, os insumos, quedao sustentagdo juridica
ao CAQIi/CAQ, sao considerados elementos essenciais baseados em normativas
nacionais e internacionais responsaveis pela “efetivacdo da educagdo como direito, sem
0s quais nao ha sua garantia plena”.

Os autores Cara e Pellanda (2021, p. 253) citam também que houve uma
preocupagdo com a possibilidade da existéncia de uma possivel “captura corporativista”
por parte dos membros que participaram das oficinas e consultas a grupos de interesse da
area da educagdo, citados por Mancuso e Gozetto (2018, p. 33) como “elemento critico
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no uso metodoldgico de ‘juizes’”. Alves e Souza (2021, p. 339) apresentam o significado
de “juizes” como sendo ‘“especialistas/pesquisadores em politicas educacionais que,
fundamentados em pesquisa empirica, identificam programas e politicas educacionais
efetivos e estimam os custos de sua implementacao”. Os objetivos dessas oficinas se

resumiam da seguinte maneira:

Para dirimir tal risco, a consulta a esses grupos se deu em uma etapa de
refinamento da pesquisa, apds construidas as bases de insumos a partir de
referenciais normativos (nacionais e internacionais, como ja mencionado) e de
estudos cientificos.
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Ainda nessa fase, construiu-se um equilibrio de forgas ao colocar na mesa toda
a diversidade de grupos de interesse do campo: secretarios de educacdo e
sindicatos, por exemplo, tiveram que construir um ponto de consenso sobre
uma série de insumos, em que interesses poderiam inclusive ser antagénicos —
“salarios dos profissionais da educagdo”, por exemplo, que precisavam ser
justos e atraentes para a carreira, por um lado, mas ter possibilidade de
cumprimento e implementagdo, por outro. Nesse caso, tanto pesquisas
quanto omarco legal foram utilizados como referéncia. (CARA; PELLANDA,
2021, p. 253).

Nesse particular acerca dos saldrios dos profissionais da educacao, Pinto (2006)
considera o pessoal como um insumo que possui um dos maiores impactos nos custos e
na qualidade. Foi na importancia desse insumo que a base de constru¢do do CAQi teve
como ponto de partida a elaboragdo de um Plano Referencial de Cargos e Salarios. E certo
que melhores salarios nao necessariamente geram qualidade de ensino, mas sem eles,
segundo o autor, torna-se “impossivel atrair € manter bons profissionais em um sistema
que abrange mais de dois milhdes deprofissionais, considerando apenas o pessoal do
magistério, sem falar nos profissionais de apoio administrativo e operacional” (PINTO,
2006, p. 215-216).

Entendem Cara e Pellanda (2021) que essa metodologia adotada, o seu
refinamento ¢ o fundamento de forma concreta de cada insumo, foram os elementos
responsaveis pela eliminagdo do risco de cooptacdo da agenda, além de terem projetado
o CAQi/CAQ para uma grande aceitacdo nas conferéncias nacionais de educagdo e no
proprio Congresso Nacional, na edi¢ao da Lein® 11.738, de 16 de julho de 2008, do Piso
Salarial Profissional Nacional para os Profissionais do Magistério Publico da Educagao
Basica; da EC n° 59, de 11 de novembro de 2009; da Lei n® 13.005,de 5 de junho de
2014, do PNE; e da EC n° 108, de 26 de agosto de 2020, do Fundeb permanente.

3.3.1 Sobre a critica do CAQ/CAQi como algo “ideal” que levaria a uma

“padronizaciao” das escolas

Relatam Cara e Pellanda (2021) que, desde a primeira publicagdao
(CARREIRA; PINTO, 2007), essa questdo foi apresentada pela CNDE, porém, O
CAQIi/CAQ ndo estabeleceu um “ideal” de escola, uma vez que tal previsdo seria
enquadrada numa dimensdo exageradamente subjetiva e impossivel de determinar. Para

os autores, 0
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CAQIi/CAQ estabelece o que ¢ indispensavel (CAQ1i) e necessario (CAQ) para
a garantia das condi¢des adequadas de oferta, que materializam o ‘padrdo
minimo de qualidade’ (Brasil, 1988, art. 211, § 1°; Brasil, 2014, e art. 4°, inc.
IX) — CAQi — e o ‘padrio de qualidade’ (Brasil, 1988, art. 206) — CAQ.
(CARA; PELLANDA, 2021, p. 254).

Com relacao a essa critica, os autores nao sustentam o entendimento de que os
insumos sejam suficientes para a garantia da qualidade na educagao, uma vez que existem
situagdes de ordem imaterial no processo ensino-aprendizagem, denominadas por Freire
(1981, p. 79) de “mediatizadas pelo mundo”. Na verdade o CAQi/CAQ nao pode ser
considerado um unico elemento de qualidade, ele estabelece sim as condigdes
indispensaveis, entretanto, ndo suficientes para uma educagdo de qualidade.

Cara e Pellanda (2021) citam um exemplo, que aparentemente poderia ser
enquadrado como simples, mas na pratica considerado relevante, € o caso das avaliagdes
por resultado, procedimento que mede indicadores e que podem ser realizados ao
implementar o CAQi/CAQ. Assim, deduz-se que tanto os indicadores quanto o
CAQi/CAQ ndo serdo suficientes, mas sim havera entre eles uma relacdo de
complementaridade.

Também descabe a interpretacdo equivocada de que o conceito do CAQi/CAQ
proposto pela CNDE esteja ligado a ideia de retrocesso no debate sobre a qualidade da
educacdo, sob o fundamento que ele esteja somente restrito aos insumos. Segundo Cara
e Pellanda (2021), ndo ¢ verdade tal argumento, tendo em vista que a Campanha, além
dos insumos, admite também outros elementos de qualidade para a oferta do ensino como

essenciais, indispensaveis € necessario:

E preciso ressaltar que a proposta de CAQi/CAQ garante, para além da
quantidade suficiente de profissionais da educagdo, remuneragdo e carreira,
recursos para formagdo continuada, favorecendo o efeito do trabalho dos
professores na aprendizagem. Ainda, o CAQV/CAQ traz em seus insumos a
traducdo da preocupacdo com parametros adequados de alunos por turma,
insumos esses que devem ser implementados juntamente com os demais,
articulados no projeto pedagogico da escola, de forma a potencializarem-se.
[...]

[...] Importante também explicitar que, com sua proposta de CAQi/CAQ, a
Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo ndo defende e nunca defendeu
uma “padronizacdo” das escolas, que todas sejam iguais ou do mesmo
tamanho, que sigam um modelo arquitetonico padriao ou qualquer inferéncia
do género. Afirmar isso €erro de compreensdo. Foi construido um formato
simbolico que, ao projetar custos, fosse capaz de abranger as diferentes
realidades e diversidades das redes de ensino do Brasil, seguindo os parametros
e diretrizesdefinidos pela legislagdo — conforme demonstramos na parte deste
artigo dedicada a explicitar os referenciais para os insumos (CARA;
PELLANDA, 2021, p. 255).
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Ainda em relagdo aos indicadores de avaliagdes por resultado, o CAQi/CAQ nao
se confunde com o Ideb. Eles possuem finalidades distintas, porém, ndo sdo
contraditorios. O CAQi/CAQ visam garantir as condi¢des de dignidade de forma a
permitir que os professores possam ensinar € os alunos aprenderem, enquanto o Ideb visa
obter resultados em avaliagdes envolvendo outras situacdes (taxa de rendimento escolar:
aprovacao e as médias de desempenho nos exames aplicados pelo Inep. Os indices de
aprovacao sao obtidos a partir do Censo Escolar, realizado anualmente. Nesse contexto,
a rede de ensino para atingir uma boaeducagdo deve oferecer escolas com insumos
compativeis de acordo com resultados positivos de uma gestdo democratica e efetivagao
de projeto politico pedagdgico, dentre outras condicdes, as quais, caso sejam alcangadas,
certamente irdo influenciar em bons resultados de avaliagdes no Ideb (CARA;
PELLANDA, 2021).

Seguindo nas criticas apontadas, Cara e Pellanda (2021) destacam que alguns
contendores alegam que o CAQi/CAQ apresenta uma metodologia ineficiente, em razao
do envolvimento de uma grande quantidade de requisitos, quando na verdade existem
elementos importantes que podem trazer retornos positivos numa aprendizagem como sao
os casos da formagdo e experiéncia dos profissionais da educa¢do e razao alunos/turma e
professor/alunos.

Contra essa critica, Cara e Pellanda (2021) defendem que a finalidade do
CAQi/CAQ ¢ de garantir ndo somente a quantidade necessaria de profissionais da
educagdo, remuneragao e carreira, recursos para formagao continuada, beneficiando as
condig¢des do trabalho dos professores na fase da aprendizagem, mas também apresentar
em seus insumos a aten¢do para que haja a existéncia de parametros adequados de
alunos por turma, devendo esses insumos se unirem a outros previstos no projeto
pedagdgico da escola, tornando-se potencialmente importantes para atingir a qualidade
do ensino.

A CNDE, ao propor o CAQi/CAQ, jamais objetivou que houvesse uma
“padronizacao” das escolas, ou seja, constituidas por um formato e caracteristicas iguais.
Essa ¢ uma interpretagdo erronea. Na verdade, a proposta ¢ baseada numa escola com um
formato simbolico, ou seja, “ao projetar custos, fosse capaz de abranger as diferentes
realidades e diversidades das redes de ensino do Brasil, seguindo os pardmetros e
diretrizes definidos pela legislacdo — conforme demonstramos na parte deste artigo
dedicada a explicitar os referenciais para os insumos” (CARA; PELLANDA, 2021, p.
255).
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Pinto (2006) considera a chamada “escola tipica” para fins de assegurar o CAQi

de forma simples e concreta, ou seja,

[...] uma escola que se enquadrasse, do ponto de vista do numero de alunos (e
sO neste aspecto), no tamanho médio das escolas daquela etapa de ensino.
Como se sabe, a questdo do tamanho ¢ critica, pois quanto maior a escola,
maior o ganho de escala. Nesse sentido, optou-se por um critério que estivesse
proximo do tamanho real encontrado em um numero significativo de escolas
ao longo do pais, ponderado, entretanto, por um critério de qualidade que
indica que escolas com muitos alunos dificilmente conseguem oferecer um
ensino de qualidade. Buscou-se, assim, uma otimizacgao entre ganhos de escala
e qualidade (PINTO, 2006, p. 215).

Segundo Cara e Pellanda (2006), a padronizacdo das escolas gerada pelo CAQ
nao proporciona uma “obsolescéncia” para os insumos utilizados, 0 CAQi1/CAQ propode
que os insumos sejam apenas um referencial, de maneira universal, permanente, validos
a nivel nacional e de conformidade com as peculiaridades, enquanto as suas
caracteristicas serdo adaptadas de acordo com o espaco, contexto e tempo. H4d uma
diferenca entre o que ¢ permanente € o que € varidvel. No primeiro, sdo apontados, por
exemplo, a exigéncia de banheiros com condi¢des de higiene. No segundo, ha situagdes
que mudam no decorrer do tempo, como nos casos do tamanho dos banheiros, os produtos
de higiene, os custos de constru¢do e manutencao.

Nesse mesmo sentido, também ndo cabe a alegagdo da “obsolescéncia”, uma vez
que os materiais tecnologicos, equipamentos e recursos didaticos podem sofrer a
atualizagdo de acordo com a localidade e em momento diferenciado, sem que possa
prejudicar as previsdes de simulagdo de custos, considerando que o fator de ponderacdo
desses insumos ¢ minimo na constituicdo do valor final estabelecido por aluno. Desse
modo, no entendimento dos autores, sdo inadmissiveis os argumentos de que o
CAQi/CAQ padroniza escolas e provoca a “obsolescéncia” das condi¢des materiais,
tendo em vista que a sua finalidade ¢ de “garantir os direitos basicos e as condig¢des
materiais e profissionais, inalienaveis, para todas elas” (CARA; PELLANDA, 2021, p.
256).

Hé4 também um grande erro de interpretacdo em considerar aqueles que o
estabelecimento de custos (com previsdo de valores para diversos insumos), ¢ reduzido a
uma “precificacdo” de forma determinante e universal. Certamente essa concepgao
equivocada despreza as informagdes contidas nos estudos de custos, enriquecidos por

meio dos artigos que abordam a metodologia do SImCAQ, o qual sera tratado mais a
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frente, bem como ndo consideram os parametros para a constituicio da gestdo

educacional. Enfim, enfatizam os autores que:

A proposta buscou materializar a relagdo da qualidade com o financiamento
por meio da relagdo insumo- preco. Nao defendemos qualquer padronizacao
de valores de insumos, que devem ser definidos por processos de precificagao
por meio da implementacdo progressiva e contextualizada deles, de acordo
com as realidades locais, conforme j& acontece na gestdo publica federativa,
mas possuem condicionantes federais como as atas de pre¢o do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagido (FNDE).

E por trazer tal concretude aos insumos determinados pela legislagido
educacional que ministérios publicos e tribunais de contas sdo apoiadores do
CAQi/ CAQ (Agao Educativa et al., 2020) — mais um elemento que demonstra
a possibilidade de aplicabilidade do mecanismo. (CARA; PELLANDA, 2021,
p. 256).

3.4 0 CAQI E O CAQ NA VISAO DE XIMENES

Para Ximenes (2014), com relagao ao CAQ1, ndo se trata de resumir a questdo da
qualidade educacional a um unico critério de custo e nem de defender uma uniformizagao
nacional de um tnico padrao a ser cumprido pelas redes de ensino, mas de admitir a
existéncia de insumos essenciais que devem ser considerados como parametro para a
oferta de ensino de qualidade em todo territorio nacional, uma vez que, sem eles seria
impossivel a implementacdo de processos importantes no ensino-aprendizagem numa
area educacional de massas. Assim, como consta no Parecer CNE/CEB no. 8, de 2010
(revogado pelo Parecer CNE/CEB n° 3, de 26 de margo de 2019), a previsao de insumos
para fins de pardmetros de calculos do custo-aluno a nivel nacional, entende o autor que
seria viavel as redes de ensino e aos 6rgaos publicos a apresentacao de requisitos para a
adaptabilidade de forma a atender as variadas situac¢des escolares como, por exemplo, a
educacdo indigena e o ensino no campo.

Com a sua homologacao e regulamentagdo, o0 CAQi seria implementado para fins
de complementagao financeira da Unido ao Fundeb, fazendo com que fosse “suprimida a
omissao inconstitucional e se asseguraria a necessaria vinculagdo normativa entre
qualidade e igualdade de base nas condi¢des de acesso a escola, ainda que, inicialmente,
em patamares basicos” (XIMENES, 2014, p. 380). Dado o seu carater progressivo de
protecao juridica quanto a qualidade na implementacdo do modelo CAQi, devem ser

consideradas duas importantes observagdes:
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Na primeira a sua ado¢do ndo deve atingir aqueles entes publicos que possuem
capacidade para alcangar com os seus proprios recursos um padrdo superior ao que foi
estabelecido em nivel nacional.

Nesse sentido, conforme Ximenes (2014, p. 380), deve-se preservar a autonomia
federativa na area educacional para adoc¢do de padrdes proprios de acordo com a previsao
inserida no art. 25 da LDB (Lei no. 9.394/96), ou seja, “nunca na perspectiva de justificar
iniquidades e violagdo a direitos no acesso ao ensino”. Ainda nesse aspecto federativo,
com padrdes minimos estabelecidos pela Unido para nivel nacional e, levando em
consideracdo a competéncia concorrente desse ente para legislar no campo educacional,
caberd entdo aos Estados legislar de forma suplementar sobre a matéria, conforme
asseguram os artigos 24, IX, e 211 § 1°,, da CF/88, inclusive adotando os seus proprios
padrdes basicosde qualidade na auséncia de normas gerias por parte da Unido.

A segunda observacao feita pelo autor diz respeito ao “principio da realizagdo
progressiva como maximo de recursos disponiveis” a partir da jurisprudéncia do Comité
DESC, assunto este ja tratado no capitulo 1 da tese (XIMENES, 2014, p. 381). Com isso,
0s entes com mais recursos orcamentarios podem adotar padrdoes de insumos e de

financiamento superiores ao minimo nacional. Esclarece, ainda, Ximenes (2014):

Ou seja, segundo o regime de prote¢do ao direito humano a educagido de
qualidade, o CAQi ¢ expressdo do padrdo minimo aceitavel, abaixo do qual ha
flagrante violagdo ao preceito constitucional. Enquanto isso, o CAQ seria a
materializagdo de uma etapa posterior, mais proxima a realizagdo plena do
principio do padrdo de qualidade nas dimensdes relativas aos insumos e ao
financiamento. (XIMENES, 2014, p. 381).

Por fim, o autor, nas conclusdes de sua obra, destaca que, num sentido ampliado
de qualidade,as questdes ligadas ao financiamento, aos insumos e as condi¢des de ensino
devem ser concretizadas na legislacdo como elementos indispensaveis. Por outro lado,
defende o autor que deve haver uma gestao democratica para que sejam utilizados como
instrumentos para a garantia da qualidade de forma sociavel, sempre num permanente
processo de negociacdo, considerando que o Estado deve oferecer as condigdes essenciais
de funcionamento na area educacional. Com isso, compete as escolas interpretaras
diretrizes amplas e fazer com que elas sofram adaptagdes de acordo com a realidade de
seus alunos ecomunidades. Essa dimensdo também estd inserida numa importante base
de outros compromissos de agenda de juridificagdo, como sdo os casos do modelo CAQ

e o Sistema Nacional de Educagao (XIMENES, 2014).
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3.5 COMO O CAQ E O IDEB FORAM INCORPORADOS NAS METAS DO PNE
2014

Conforme visto em tdpicos anteriores, a partir da década de 1990, além do Fundef
e Fundeb, surgiram outros instrumentos importantes de orientacdo da politica publica na
area do ensino: o0 CAQ, proposto pela CNDE, com a finalidade de estabelecer os insumos
necessarios para atingir um padrdo minimo de qualidade no acesso ao ensino, bem como
o Ideb, considerado um indicador de monitoramento da qualidade educacional das
escolas.

O Ideb foi criado em 2007, pelo Inep, tendo por finalidade medir a qualidade
do aprendizado nacional e estabelecer metas para a melhoria do ensino.'!

Ainda de acordo com a fonte acima citada:

O Ideb funciona como um indicador nacional que possibilita o0 monitoramento
da qualidade da Educacdo pela populacdo por meio de dados concretos, com o
qual a sociedade pode se mobilizar em busca de melhorias. Para tanto, o Ideb
¢ calculado a partir de dois componentes: a taxa de rendimento escolar
(aprovagdo) e as médias de desempenho nos exames aplicados pelo Inep. Os
indices de aprovagdo sdo obtidos a partir do Censo Escolar, realizado
anualmente.

As médias de desempenho utilizadas s3o as da Prova Brasil, para escolas e
municipios, e do Sistema de Avaliagdo da Educagdo Basica (Saeb), para os
estados e o Pais, realizados a cada dois anos. As metas estabelecidas pelo Ideb
sdo diferenciadas para cada escola e rede de ensino, com o objetivo unico de
alcangar6 pontos até 2022, média correspondente ao sistema educacional dos
paises desenvolvidos.

No Ideb hd a combinacdo de informagdes de desempenho em exames
padronizados (Prova Brasil ou Saeb) — obtido pelos estudantes ao final das etapas de
ensino (4* e 8” séries do ensino fundamental e 3* série do ensino médio) e de rendimento

escolar (aprovagao):

Como o Ideb ¢ resultado do produto entre o desempenho e do rendimento
escolar (ou o inverso do tempo médio de conclusdo de uma série) entdo ele
pode ser interpretado da seguinte maneira: para uma escola A cuja média
padronizada da Prova Brasil, 4° série, ¢ 5,0 ¢ o tempo médio de conclusdo de
cada série ¢ de 2 anos, a rede/ escola tera o Ideb igual a 5,0 multiplicado por 2
1, ouseja, Ideb=2,5. Ja uma escola B com média padronizada da Prova Brasil,

! Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/conheca-o-ideb. Acesso em: 21 nov. 2020.



133

4% série, igual a 5,0 e tempo médio para conclusdo igual a 1 ano, tera Ideb =
5,0.12

A criacdo do Ideb decorreu da necessidade do monitoramento da qualidade da
educacdo no Brasil diante da complexidade da administragdo publica sob dois fatores: a
do federalismo brasileiro, inaugurado com a CF/88 (ABRUCIO, 2010), e a do
entendimento de Estado pds- burocratico compreendido por alta racionalidade técnica,
regulacdo e desconcentracdo (BARROSO, 2005; FREITAS, 2007).

Os estudos realizados no Brasil e em nivel internacional demonstram que o
desempenho dos alunos nos testes padronizados sofre uma grande influéncia do NSE de
suas familias. Segundo Pinto (2006), esses reflexos sdo em decorréncia do “efeito NSE
familiar”, motivadospor problemas nos ranqueamentos das escolas, provenientes da
atuacdo no vestibular ou no Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM). Para o autor
“Como as escolas particulares atendem familias com maior NSE, o melhor desempenho
deseus alunos nao decorre naturalmente de um ensino de melhorqualidade” (PINTO, 2006,
p. 212). Nos estudos realizados por Soares e Aratjo (2006 apud PINTO, 2006), na
comparagdo feita entre alunos de escolas publicas e privadas de Belo Horizonte, ficou
evidenciado que no vestibular prestado perante a Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG), o melhor desempenho ficou por conta dos alunos da redeprivada, em razao do
NSE e ndo propriamente das praticas pedagdgicas. Na mesma pesquisa ficou demonstrado
um o6timo resultado das escolas federais quando se considera o efeito NSE.

O que se extrai da pesquisa acima € que, nos testes de desempenho realizados, as
escolas que possuirem adequados recursos fisicos € humanos (tendo como exemplo as
federais), terdo um ensino com melhor qualidade. Nesse sentido, Pinto (2006) ressalta que,
para se atingir essa qualidade, ¢ necessaria uma melhoria dos insumos por meio de uma

constatacdo empirica:

Se a auséncia de uma biblioteca adequada ou de recursos de informatica pode
ser facilmente contornada para criangas da classe média e alta, que ja possuem
estes insumos em casa, para as criancas de familias pobres, quecompdem a
maioria absoluta das matriculas publicas do pais, a escola ¢ a Unica chance de
acesso aos mesmos. Por ultimo, cabe comentar que, se estes insumos sao
estratégicos para melhorar o desempenho em testes, mais ainda osdo quando se
pensa em uma escola que tem como referéncia a qualidade social, a formagéo
para a cidadania (PINTO, 2006, p. 212).

12 Disponivel em:
https://download.inep.gov.br/educacao_basica/portal_ideb/o_que e o _ideb/Nota Tecnica nl_concep
caolDEB.pdf. Acesso em: 29 maio 2022.
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Na Tabela 1, Aratjo e Codes (2021) apresentam o periodo de evolugdo do Ideb

desde o ano inicial (2007) até 2017 e ap0s serd feita uma analise do Ideb de 2019:

Tabela 1 — Periodo de evolugdo do Ideb desde o ano inicial (2007) até 2017

ANOS INICIAIS DO
ENSINO FUNDAMENTAL 2007 2017
Ideb maior ou igual a 6 53 (1%) 2.298 (42%)
Ideb entre 5 ¢ 6 777 (14%) 1.583 (29%)
Ideb maior que 5 4.653 (85%) 1.595 (29%)
Todos 5.483 (100%) 5.476 (100%)
ANOS FINAIS DO
ENSINO FUNDAMENTAL 2007 2017
Ideb maior ou igual a 6 7 (0%) 423 (8%)
Ideb entre 5 ¢ 6 534 (10%) 2.264 (41%)
Ideb maior que 5 4.084 (90%) 2.775 (51%)
Todos 5.525 (100%) 5.462 (100%)
ENSINO MEDIO 2017 ESTADOS 2017 MUNICIPIOS
Ideb>=52 0 (0%) 30 (1%)
4,2<=1deb<5,2 1 (4%) 987 (19%)
Ideb<4,2 26 (96%) 4.261 (80%)
Todos 27 (100%) 5.278 (100%)

Fonte: Brasil (2020 apud ARAUJO; CODES, 2021, p. 317).

Segundo dados do Inep, no resultado do Ideb de 2019, 61,9% das redes municipais
dos municipios brasileiros atingiram a meta proposta para o Ideb nos anos iniciais do
ensino fundamental em 2019. Vale ressaltar a situagao do Estado do Ceara (CE), em cujo
Estado apenas dois municipios que ndo alcangaram a meta projetada para os anos iniciais
do ensino fundamental.

Enquanto a rede municipal de cada ente da federacao obteve a meta proposta para
o Ideb nos anos finais do ensino fundamental em 2019, sendo que 29,0% dos municipios
atingiram suas metas. Realizando uma comparag¢@o, nos anos iniciais essa propor¢ao foi
de 61,9%, ou seja, uma diferenca de mais de 30 pontos percentuais. Novamente o CE
obteve resultados positivos, com mais de 85% dos municipios atingindo a meta de 2019.

Como a rede estadual participa com mais de 97% da matricula na rede publica,

em termos de resultado em 2019 aumentou 0,4 ponto em relacdo ao ano de 2017.
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Entretanto, essa situacdao ndo garantiu o cumprimento da meta de 2019, sendo que apenas
dois estados alcangaram a meta de 2019: Estados de Pernambuco (PE) ¢ Goias (GO).

Ao analisar a Tabela 1, percebe-se que em todo o periodo, os municipios
obtiveram um bomdesempenho nos anos iniciais do ensino fundamental. No primeiro ano
de 2007, apenas 1% obteve um Ideb maior ou igual a 6, tendo um significativo avango
em 2017 com 42%. J4 nos anos finais o quadro nao foi tdo positivo, com indices bem
menores.

Quanto ao ensino médio, nao foi possivel realizar uma comparagao, considerando
que pela primeira vez a prova foi feita em 2017 de forma censitaria. Entretanto, como
pode ser observado na tabela, o quadro dessa rede de ensino ndo evoluiu quando
comparado com as metas do PNE, ou seja, apenas 30 municipios obtiveram o indice
estabelecido pelo Plano para 2024.

Com relagdo a participagdo do CAQ no PNE 2014, o Ipea, elaborou o denominado
CAQ_PNE, considerado este como um indicador, atendendo as diretrizes apresentadas
pela CNDE, com a incorporagao dos valores necessarios para o cumprimento das metas
estabelecidas no PNE (Aratjo e Codes, 2021, p. 318).

Vejamos a Tabela 2 elaborada por Araujo e Codes (2021), com a apresentacao

dos valores do padrao Caq PNE:

Tabela 2 — Valores do padrao Caq PNE

Padrao CAQ Observacoes Creche Pré-Escola Fundamental Fundamental
PNE Iniciais Final

Caq Integral ~ Valor total da escola/niimero

. 9.228,10 4.752.66 6.418,78 5.579,33
Sem integral de alunos
Acréscimo de 7,5% ao valor
Caq Inteeral anterior, para manter 25% das
q - ntegr matriculas no integral, 9.920,21 5.109,11 5.900,19 5.997,78
com integral
supondo o aumento de 30% no
custo
http://www.custoalunoqualida
Caq Campanha de.org.br/calculos-
CNE 2015 do-cagi-e-do- 7.696,61 3.873,96 3.694,37 3.617,41
xaq#PosicaoLink3
Relagdo Caq
PNEe 28% 31,9% 86,8% 65%

Caqi CNDE

Fonte: daseada em Carreira e Pinto (2007) e CNDE (2021) apud Aratjo e Codes (2021).

Os autores explicam que os valores do CAQ PNE encontrados, levando em

consideracdo os pregos para 2015, foram superiores aos do CAQi da CNDE, conforme
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consta na tabela acima. A proposta da CNDE ¢ a implementacdo desse padrdo de
qualidade na ordem de 10% do PIB, ja o estudo do Ipea projeta 6,2% do PIB, na

hipétese dos recursos fossem distribuidos deforma igual entre as matriculas.

3.6 AS RELACOES EMPIRICAS NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS ENTRE
FAIXAS DO VAAT, CUMPRIMENTO DAS METAS DO IDEB E
NECESSIDADE DE RECURSOS PARA ATINGIR OS VALORES DO CAQ

Nesta secdo serd feita a abordagem deste item em dois momentos. Primeiro, uma
analise das relagcdes empiricas entre as faixas do VAAT nos municipios do Brasil e numa
segunda situacao a apresentacdo do quadro real do cumprimento desses entes da
federagao quanto as metas estabelecidas no Ideb.

Como foi explorado no capitulo anterior, 0 VAAT do Fundeb ¢ calculado pela
divisdo das receitas totais vinculadas a educacdo sobre as matriculas ponderadas (com a
especificagdo de cada etapa, modalidade, jornada e tipo de estabelecimento de ensino).

33Alves e Souza (2021) apresentam um estudo com detalhamento de dados sobre
o investimento nas redes municipais de ensino no Brasil. Os gastos em educagdo dos
municipios foram analisados de acordo com os dados de despesas totais em educagdo do
Siope/FNDE no periodo de 2014 a 2018. Nas informagdes coletadas foram excluidas
algumas despesas que nao representavam gastos com educagao como, por exemplo, juros,
empréstimos ¢ amortizagdes da divida; subvengdes sociais; subfungdes nao educacionais
(assisténcia, previdéncia dentre outras); transferéncias ao exterior; elementos de despesas
previdencidrias etc.

Partindo para as informagdes com relagdo as despesas educacionais de cada
municipio e a quantidade de matriculas fornecida pelo Censo da Educagdo Basica, foram
projetadas a média (a soma de todos os nimeros de uma lista dividida pela quantidade de
nimeros que foi somada) e a mediana (o nimero que fica no centro do conjunto, caso
seus elementos estejam organizados em ordem crescente ou decrescente) sobre os
investimentos por matricula no periodo de 2014 a 2018. Os valores receberam uma
corregdo em dezembro de 2018 por meio do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo (IPCA)/IBGE.

Pelo Tabela 3, apresentada pelos autores, observa-se que o gasto médio por aluno

ficou na faixa de R$ 7.000,00. Houve uma média de gasto por aluno nos anos de 2014
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e 2018 na ordem de RS 7.043 e RS 7.264, respectivamente, tendo um incremento apenas

de 3%.

Tabela 3 — Medidas descritivas para a parcela dos gastos educacionais declarados no
SIOPE que nao correspondem a despesas educacionais de fato - Brasil -

2014-2018
2014 2015 2016 2017 2018
N. Municipios 2.733 2.202 2.088 2.049 1.735
Média 2,8% 2,3% 2,2% 2,2% 1,8%
Mediana 1,6% 1,2% 1,1% 1,1% 0,8%
Desvio Padrao 3,5% 3,3% 3,6% 3,4% 3,0%
Minimo <0,1% <§},1 <0,1%  <0,1% <0,1%
Maximo 31,2% 32,20% 42,7% 42,7% 33,8%
Percentis 25 0,5% 0,3% 0,3% 0,3% 0,2%
75 3,5% 3,1% 2,7% 2,8% 2,2%
90 6,6% 6,0% 5,4% 5,4% 4,7%
95 9,7% 9,1% 8,1% 7,5% 7,4%

Fonte: Elaboragdo propria baseada em dados de Siope (BRASIL; FNDE, ¢2021) apud Alves e Souza

(2021).

Conforme a Figura 1 e Tabela 4, a seguir apresentadas por Alves e Souza (2021,

p. 346), utiliza-se como foco o ano de 2017, por ter sido um ano com maior quantidade

de municipios representados, no total de 5.522 municipios (99,1%), constam dados que

demonstram as disparidades entre os municipioscom relagdo ao investimento anual em

educacdo por matricula. Nas regides Norte e Nordeste houve uma boa quantidade de

municipios que gastaram até 5 mil reais e nas demais regides houve um pequeno niimero

de municipios com investimentos de até 5 mil reais. Quanto as regides Sul e Sudeste,

observa-se uma grande participagao de municipios com valor superior a 7 mil reais por

matricula ano.
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Figura 1 — Investimentos em educac¢do por matricula — municipios — 2017

Até 5 mil
- Entre 5 e 5,5 mil
Entre 5,5 e 6 mil
Entre 6 e 6,5 mil
I Entre 6,5 e 7 mil

Acima de 7 mil

|:| Sem Informacao

1

Fonte: SIOPE (BRASIL; FNDE, 2020) e Censo da Educacdo Basica(BRASIL; INEP, 2017) apud
Alves e Souza (2021).

Nota: Os municipios sem informagdo de despesas educacionais no Siope aparecem na cor branca. O
DF também esta.
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Tabela 4 — Quantitativo de municipios com dados no SIOPE e que apresentaram alguma
despesa considerada como ndo educacional — Brasil — 2014-2018

Municipios ScIO(I)Ii> gnformacﬁo — Munidp]i:(zisucc(:?i(?:;]i)sesas nio
Ano Quantidade Percentual Quantidade Percentual
2014 5541 99,5% 2.733 49,3%
2015 5512 99,0% 2.202 39,9%
2016 5466 98,1% 2.088 38,2%
2017 5522 99,1% 2.049 37,1%
2018 5382 96,6% 1.735 32,2%

Fonte: Elaboragao propria baseada em dados de SIOPE (BRASIL; FNDE, c2021) apud Alves e Souza
(2021).

Nota: O percentual de municipios com informagao no Siope se refere & quantidade de municipios com
despesas educacionais presentes na base de dados do Siope sobre o total de municipios brasileiros
(5.570). O percentual de municipios com declarag@o de despesa ndo

educacional se refere a quantidade de municipios que apresentaram alguma despesa classificada como
nao educacional sobre ototal de municipios com informagéo no Siope.

Esclarecem Alves e Souza (2021) que, quando se analisa o investimento em
educagao por unidade da Federagdo (considerando as despesas totais em educacao), de
um modo geral as redes municipais das regides Norte e Nordeste retratam os menores
investimentos por matricula. Observa-se, por exemplo, que na regido Norte o menor
investimento VAAT ficou com os municipios do Estado do Para (PA), aproximadamente
4,5 mil reais. J& os municipios de Roraima (RR) tiveram a maior média de investimento:
6,6 mil reais por matricula. Utilizando os dados da regido Nordeste, 0 MA fez o menor
investimento (R$ 3.842,00) e a maior média ficou com Sergipe (SE) (R$ 5.542,00). Os
dados também informam que os estados da regido Centro-Oeste investiram 7 mil por
matricula. Quanto ao Sudeste, o Espirito Santo (ES) teve o menor investimento (R$
6.110,00) e o maior da regido e do Pais ficou com o Estado de Sao Paulo (SP) com valor
superior a 10 mil reais. Na regido Sul, os municipios do Parané (PR) e de Santa Catarina
(SC) realizaram o investimento com cerca de 8 mil reais ¢ os do RS na média de 9 mil
reais.

Especificamente com relagdo a realidade dos municipios, foram utilizados os
indicadores noque dizem respeito as condigdes socioecondmicas, tais como o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de 2010, o produto interno bruto per
capita (PIB per capita) voltado para o ano de 2017 e o coeficiente de desigualdade de
Gini (Gini) de 2010s, bem como o Indicador de Nivel Socioeconomico (Inse), o qual tem
como finalidade tracar o panorama socioecondmico dos estudantes pertencentes a rede

municipal, com os seus valores calculados e divulgados pela institui¢ao de ensino.
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Pelo que se constata nas informacgdes fornecidas pelos autores, o Inse foi o
indicador que retratou uma maior relacdo com o investimento, atingindo um coeficiente
positivo em 0,66. Em outras palavras, havendo um alto NSE dos estudantes a projecado ¢
de que haja também um maior investimento em educagdo em VAAT no municipio. No
que se refere ao IDHM, o resultado também foi positivo com indice de 0,56, com a
conclusdo de que, os municipios que possuem maior coeficiente desse indicador terdo
maiores investimentos. Quanto ao PIB per capita o indice foi positivo e moderado,
apresentando um retorno de 0,41. Para o Gini o coeficiente foi negativo de -0,37,
significando que foi fraca a relagdo com as demais variaveis. Para efeito de explicacdo,
toda vez em que for maior o indice de Gini do municipio, maiores serdo as
desigualdadesna divisdo da renda e, consequentemente, havera pouco investimento em
educagao publica.

Ainda no cenario da realidade socioecondmica dos municipios, constata-se que
nos indicadores de IDHM, PIB per capita, Inse e Gini, aqueles com a apresentacdo de
boas condig¢des socioecondmicas e com menos desigualdade social, temos um reflexo de
grandes investimentos por matricula quando envolve rede municipal (ALVES; SOUZA,
2021).

Agora serd abordado um estudo apresentado pelos autores Alves e Souza (2021),
sobre o cumprimento dos municipios das metas do Ideb.

Esse indicador ¢ utilizado na Meta 7 do PNE 2014-2024, tendo como proposta
incrementar a melhoria da qualidade da educagdo no Brasil. Apesar de estarem previstas
no caput dessa meta, nas de nivel nacional do Ideb para os anos iniciais e finais do ensino
fundamental e para o ensino médio, os autores direcionaram a sua pesquisa para os anos
iniciais do ensino fundamental da rede municipal, considerando a prioridade de
atendimento dessa etapa na rede municipal de ensino.

A seguir reproduzimos o Grafico apresentado pelos autores (Grafico 1) onde
constam dados para melhor compreender a relagdo entre a evolugdo do Ideb nos anos
iniciais do ensino fundamental e os gastos pormatricula dos 5.157 municipios brasileiros

relativos ao ano de 2017:
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Grafico 1 — Relacdo entre o Ideb do ensino fundamental anos iniciais ¢ o investimento
por matricula nos municipios brasileiros — 2017
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Faixas de investimento por matricula (mil)
Fonte: Elaboracdo propria baseada em dados de SIOPE (BRASIL; FNDE, 2020) ¢ do Censo da
Educagdo Basica (BRASIL; INEP, 2017) apud Alves e Souza (2021).
Nota: O trago pontilhado em verde se refere a meta Brasil para o Ideb do ensino fundamental anos
iniciais de 2021 e o traco em preto se refere & meta Brasil de 2017.

No Grafico 2, a seguir, apresentado por Alves e Souza (2021, p. 360), existem
dados sobre a quantidade de investimento que os municipios necessitariam para atingir
os valores estipulados para o CAQ, baseados nas despesas em MDE declarados no

Siope/FNDE:

Grafico 2 — Impressoes iniciais sobre o0 CAQ a partir de algumas faixas de investimento

Quantidade de municipios segundo seu investimento por matricula

> 7 mil
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Fonte: Dados do Siope (BRASIL; FNDE, 2020) ¢ do Censo da Educacdo Basica (BRASIL; INEP,
2017) apud Alves e Souza (2021).

Verifica-se no Grafico 2 que na hipotese do CAQ ser de 5 mil, aproximadamente
25% (1.396) do total dos municipios (5.568) precisariam destinar mais recursos para
educacdo. Para os valores do CAQ de 5,5 mil, 34% (1.875) precisariam gastar mais, assim
com um CAQ de 6 mil reais e de 7 mil, cerca de 40% dos municipios (2.277) e 56%
(3.132), respectivamente, teriam que destinar mais recursos para educacdo. Assim, diante
desses dados apresentados pelos autores, podemos concluirque, quanto maior for o valor
do CAQ, maior serd a quantidade de municipios que necessitaria gastar com educacao

para atingir esse modelo.

3.7 A NECESSIDADE DE AUMENTO DE RECURSOS DA UNIAO NO
FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA

E pacifico o entendimento entre os especialistas da area financeira educacional no
sentido de que o aumento de recursos para serem utilizados na area do financiamento da
educacdo tem que estar atrelado ao aumento da contribuicdo da Unido aos Estados e
Municipios, cuja concepgao refletiu no avango de debates e apresentagdes de solugdes
por parte dos movimentos sociais, sindicatos e pesquisadores.

A exigéncia desse aumento da participacdo da Unido no financiamento da
educagdo esta prevista na Estratégia 20.10 no PNE, conforme transcri¢ao feita no topico
4.1: “[...] cabera a Unido, na forma da lei, a complementagdo de recursos financeiros a
todos os Estados, ao DistritoFederal e aos Municipios que nao conseguirem atingir o valor
do CAQi e, posteriormente, do CAQ”.

Tiburcio (2019) comenta como podem ocorrer esses procedimentos de amplitude:

Entre as 12 estratégias definidas para ampliar o investimento publico em
educacdo publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de dez por cento
do Produto Interno Bruto até 2014, ha apenas duas que citam formas de
ampliacdo de recursos: uma se refere a vinculagdo da parcela da participagéo
no resultado ou da compensagdo financeira pela exploragdo de petrdleo e gas
natural com despesas em manutengdo e desenvolvimento do ensino ¢ a outra,
ja citada, do aumento da participagdo da complementagao da Unido. Portanto,
o esforgo para ampliacdo do financiamento da educacao estaria concentrado na
Unido.

Esta defini¢gdo impressiona, uma vez que, no campo educacional existe a
formagdo de um consenso sobre a criagdo um Sistema Nacional da Educacéao
que estabeleceria mecanismos institucionais de colaboracdo entre a Unido, o
Distrito Federal, os Estados € os Municipios (TIBURCIO, 2019, p. 62).
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O autor também apresenta em sua obra as determinacdes exploradas por alguns
pesquisadoresque participaram dos debates na Camara dos Deputados sobre o PNE, os
quais fundamentam o argumento de que a responsabilidade ¢ exclusiva da Unido pelo
aumento do investimento na educagdo. Essas determinagdes se resumem em quatro:

a) o baixo esfor¢co da Unido para ampliacdo de recursos;

b) os comparativos internacionais de investimento em educagao;

c) as abordagens que defendem um papel preponderante da Unido para o

enfrentamento das desigualdades regionais do pais e;

d) as afirmacdes em relagdo a carga tributaria.

A primeira determinagdo “Baixo esfor¢o da Unido para ampliagdo de recursos” ¢
baseada por questdo de orcamento. Para se ter uma ideia, segundo Tiburcio (2019) no
or¢amento de 2014 as despesas da fun¢ao Educacao tiveram o incremento de apenas 4,2%
do total de despesas. Para o autor*“a analise estd amplamente comprometida devido a
forma em que pactuamos os direitos sociais na Constitui¢ao e o impacto da divida publica
no orcamento”. Na drea das fungdes sociais, a Unido teve a maior despesa com a
Previdéncia Social, chegando a 21,81%. Assim, ao contrario do que ocorre nas politicas
de Educagdo e Saude, as despesas com o Regime Geral de Previdéncia Social sdo
realizadas apenas pela Unido, enquanto que os gastos previdencidrios de Estados e
Municipios envolvem apenas os servidores publicos.

Para Peres e Santos (2019 apud TIBURCIO, 2019) as despesas com a previdéncia
comparadas com o PIB aumentaram de 4,98% em 1995 para 8,54% em 2014, superando,
assim, a soma de todas as fun¢des sociais. Na Saude e Educacao, os gastos foram R$ 93,8
bilhdes e R$ 91,7 bilhdes, respectivamente, o que significa que, nessas areas, excluindo
a Previdéncia social, “ndo ha um descolamento do gasto social referente as outras
fungdes”.

Além dos acima citados, existem outros problemas que comprometem o
investimento na educagdo: o pagamento de elevadas taxas de juros; a diminuicao do prazo
de vencimentos dos titulos ptiblicos implicando um alto custo de rolagem da divida.

Conforme Pinto, Cara e Aragjo (2013, p. 2), outra situagdo que fundamenta a
baixa participa¢cdo da Unido no investimento da educagdo esta retratada por meio das
tabelas oficiais do INEP, onde se extrai que no ano de 2009, para “cada R$ 1,00 investido
em educagdo publica, o Governo Federal contribui apenas com R$ 0,20, contra R$ 0,41

dos 26 Estados e do Distrito Federale R$ 0,39 dos Municipios”, concluindo que “o ente



144

federado que mais arrecada, possuidor de mais dametade da receita tributdria liquida, ¢
aquele que menos contribui com a educagao”.

Quanto ao cumprimento da Unido na aplicagdo de dezoito por cento da receita
resultante de impostos em MDE (art. 212, caput, da CF/88), hd uma forte critica de
especialistas com relagcdo ao desvio de 20% dos recursos provenientes da Desvinculacao
de Recursos da Unido (DRU), a qual sucedeu o Fundo de Estabilizagdo Fiscal.

No entendimento de Tiburcio (2019), a DRU refletiu de forma significativa na
destinagdo dosrecursos na educagdo, gerando um retrocesso em relagao as vinculagoes de

impostos e transferéncias constitucionais 8 MDE. Destaca o autor:

Entretanto, a incidéncia da Desvinculagdo das Receitas da Unido nas receitas
vinculadas a MDE apresenta uma trajetoria descendente iniciada em 2003. A
Emenda Constitucional n® 42 de 2003, foi uma das emendas constitucionais
que estendeu o prazo da DRU, no caso até dezembro de 2007. Porém, definiu
que ndo seria reduzida da base de célculo as transferéncias aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, o impacto da medida atingiu especialmente
duas transferéncias, o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e o Fundo
de Participagdo dos Estados (FPE), com o fim da restri¢cdo os fundos iniciaram
2004 com um acréscimo de 20%, o aumento impactou diretamente nos valores
disponiveis para educacdo, pois 25% dos impostos e transferéncias dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios s3o destinados @ manutengao e
desenvolvimento do ensino (MDE). A regularidade das transferéncias aos
entes federados reestabelece a previsao de aplicagdo de recursos na educagao
prevista pela Constitui¢do Federal, o que privilegia especialmente os entes das
regides Norte e Nordeste dependentes das transferéncias federais.

Porém a DRU ainda capturava recursos da Unido que seriam destinados a
MDE, o dispositivo reduzia em 20% a base de céalculo para a aplicacdo direta
dos 18% da Unido, a exclusdo deste mecanismo ocorreu com a aprovagao da
Emenda Constitucional n® 59/2009, que reduziu progressivamente o percentual
capturado pela DRU, para 12,5% em 2009, para 5% em 2010 e a zero em 2011
(TIBURCIO, 2019, p. 66).

Agora veremos quais foram os problemas na complementacdo da Unido em
relacdo ao Fundef e Fundeb. Segundo Tiburcio (2019) alguns especialistas do ramo da
educacdo como, por exemplo, Pinto, Cara e Aratjo (2013), criticam que esses modelos
ndo apresentaram uma regra que estabelecesse um repasse da Unido obedecendo aos
critérios de qualidade. Em outros termos, a definicao do valor minimo nacional segundo
os valores disponiveis da Unido foi sem um critério que pudesse definir um valor minimo
de acordo com uma educacao de qualidade.

Acrescentando a essas criticas, Godoi e Resende (2021) sdo de opinido que no
término do ano de 1996 (EC 14) e com a vigéncia da Lei 9.394 (LDB), houve uma
programacgdo por parte do legislador para que fossem efetivadas em nivel nacional as

condi¢des de acesso e permanéncia na escola por meio da implementacdio de um
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padrdo minimo de qualidade com base em insumos necessdrios ao desenvolvimento
do processo de ensino-aprendizagem. Entretanto, segundo os autores, isso ndo se tornou
realidade: “[...] ndo houve vontade politica nem mesmo para honrar o compromisso de
efetuar corretamente e de boa-f¢ os calculos da parcela federal a ser complementadaao
Fundef” (GODOI; RESENDE, 2021, p. 20).

Em termos comparativos, houve uma previsdo no Fundeb de que a partir de 2010
a complementa¢do da Unido passaria a 10% dos recursos destinados ao fundo pelos
Estados, DF e Municipios, representando uma subvinculagdo na ordem de R$ 13,3 bilhdes
em 2015, enquanto no Fundef foram gastos aproximadamente R$ 515 milhdes em 2006.
Assim, no periodo de nove anos o total da complementacao da Unido foi 24 vezes superior
ao que foi aplicado até 2006. Para Tiburcio (2019, p. 68) “ha o fato de que, no minimo,
70% dos recursos da complementacdo da Unido deveriam ser novos, ou seja, que a Unido
ndo poderia utilizar os 18% vinculados a MDE, tal restricio foi introduzida na
regulamentac¢ao do Fundeb”.

Outra critica citada pelo autor quanto ao “Baixo esfor¢o da Unido para ampliagao
de recursos” ¢ que, devido ao aumento de arrecadacdo com as contribui¢des, a Unido
deveria se utilizar desses recursos para investir na educagdo, nao tendo elas vinculagao
quanto aos repasses aos Estados e aos Municipios. Na sua destinagdo, as contribui¢des
sociais estdo voltadas para o custeio de atividades especificas, ao contrario dos impostos
que nao possuem uma finalidade determinada.

No ano de 2014, a receita de contribui¢cdes era 30% do total, representando
aproximadamente o dobro da receita de impostos (17,9% dos recursos). Entretanto, do
total des R$ 670 bilhdes oriundos das contribuigdes, 93,7% advinham de contribuigdes
para atender a seguridade social (R$ 628 bilhdes). Ja o restante (6,3%) atrelado a

contribui¢do do salario-educagao, com R$ 18,2 bilhdes. Desse modo, segundo o autor:

[...] neste caso ha uma questdo de conflito distributivo de dois direitos
constitucionais, educagdo e seguridade social, uma possivel vincula¢ao destes
recursos para manutengdo ¢ desenvolvimento de ensino limitaria o
financiamento de politicas de satde, previdéncia e assisténcia social
(TIBURCIO, 2019, p. 69).

Na segunda determinacdo em relagdo aos comparativos internacionais de
investimento em educagdo que fundamentam o aumento do investimento publico em

educagao, Tiburcio (2019) apresenta alguns dados citados por Amaral (2015):



146

O percentual de investimento em educagido em relagdo ao PIB nio difere tanto
dos demais paises, Amaral (2015) apresenta que o pais investiu 5,08% do PIB
em 2011, enquanto o bloco dos paises da Organiza¢do paraa Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE) investiram 5,17%. Em relagdo aos
paises que compdem o bloco dos BRICS'S somente a Africa do Sul investiu
percentual superior ao Brasil, com investimento de 5,4%. No entanto, ao
equacionar o valor aplicado em educagdo em relagdo a populacdo em idade
escolar o resultado demonstra a distdncia do pais em relagdo ao bloco da
OCDE. [...]

[...] Com base nesses niimeros o autor conclui que para o Brasil atingir o valor
aplicado por pessoa em idade educacional, ajustado em dolares segundo o
poder de paridade de compra, devera multiplicar 4,2 vezes o atual
investimento em educagdo, isto implicaria na necessidade de um investimento
publico de 21,3% do PIB em despesaseducacionais (TIBURCIO, 2019, p. 69).

Na terceira determinagdo relativa as “abordagens que defendem um papel
preponderante da Unido para o enfrentamento das desigualdades regionais do pais”,
Tiburcio (2019) enfatiza que ha o entendimento de que o “Estado necessita atuar em
iniimeras frentes para possibilitar melhorescondi¢des de vida aos seus cidadaos, mas a
estratégia de ampliacdo dos gastos educacionais torna-se prioridade absoluta”.

Acrescenta o autor que o problema ¢ que o aumento do gasto na educacdo
encontra resisténcia somente por parte dos representantes do poder publico (TIBURCIO,
2019). Com a introdugcdo de grandes debates em torno do céalculo do CAQ, os
pesquisadores abrem mao dos atuais modelos de financiamento realizados por meio dos
fundos estaduais e propdem o estabelecimento de um valor deinvestimento em nivel
nacional, obedecendo exigéncias minimas de qualidade, ou seja, na hipdtese da
implantacao do CAQ, teriamos uma destinagao total dos recursos da educagdo basica para
atendé- lo, com a expectativa da inexisténcia de diferenciagdo entre os estados para fins
de investimento por aluno: “com sua implantacdo todas as unidades da federagdo, no
ambito da atual politica de fundos, teriam ao menos no Ensino Fundamental e na Pré-
Escola, valores disponibilizados por aluno proximos aqueles praticados em Sao Paulo”
(PINTO; CARA; ARAUJO, 2013, p. 6).

Porém, Tiburcio (2019) apresenta uma preocupagdo quanto as dificuldades que

seriam enfrentadas caso venha a ser implantado um valor tnico nacional:

A definigdo parece interessante do ponto de vista de justica regional, mas
descola de uns dos pressupostos do indicador - os custos efetivos de uma
educagdo de qualidade, infelizmente os custos reais para uma educagido
segundo critérios de qualidade seriam diferentes, hé distingdes importantes nos
custos dosinsumos entre os Estados, unifica-los em um valor unico nacional
dificultaria a gestdo educacional em Estados com os maiores custos, pois estes
ndo teriam condi¢cdes de aportar mais recursos, haveria desequilibro do
financiamento da educagao.
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Ha uma distingdo entre atuar para diminuir desigualdades regionais e financiar
com valores iguais todos os entes da federagdo, a atual politica de
financiamento da educacdo possibilitou avangos expressivos por meio do
Fundeb, especialmente pela complementacio da Unido, que aportava
importantes quantias nos fundos estaduais com o menor valor aluno, isto
implicou em melhorias substanciais, com destaque para remuneragdo dos
profissionais do magistério (TIBURCIO, 2019, p. 71).

Portanto, nessa determinagdo especifica sobre o “papel preponderante da Unido
para o enfrentamento das desigualdades regionais do pais”, Tiburcio (2019, p. 72-73)
conclui que a capacidade de reducdo desses desniveis com a utilizagdo de financiamento
da educagdo bésica pode ser calculada por meio de critérios objetivos, estes atrelados de
forma direta com a educagdo como, por exemplo, o acesso, infraestrutura escolar e
remuneracdo dos profissionais da educagdo. Para o autor, o sistema escolar esta
submetido a algumas variagdes quanto aos indices de atividade econOmica, de
desigualdades sociais ou de desenvolvimento econdmico, ndo tendo condi¢des de
superar uma significativa estrutura econdmica de desigualdade social.

Tiburcio (2019) afirma que ¢ possivel a carga tributaria brasileira suportar o
aumento da despesa com educagdo em 1% do PIB. Segundo o autor, o fundamento que ¢
defendido se respalda em dois pontos: no primeiro momento, realizar a comparagao da
carga tributdria bruta em relagdo ao PIB e no segundo verificar a participacao da Unido
na carga tributdria. Nos dados apresentados pelo autor, a carga tributaria bruta no
exercicio de 2014 foi na ordem de 33,47% do PIB, distribuida a arrecadagao da seguinte
forma: Unido (68,47%), Estados (25,35%) e municipios (6,29%). Esse quadro
demonstrado sobre a carga tributaria representa um cenario favoravel para fundamentar a
participagdo da Unido no financiamento da educagdo basica.

Por outro lado, Tiburcio (2019) esclarece a diferenca entre carga tributaria bruta e
carga tributaria liquida. Esta ultima ¢ a que melhor reflete o impacto da politica fiscal
sobre a receita disponivel do poder publico, uma vez que nela sdo descontadas todas as
transferéncias para previdéncia, assisténcia social e subsidios (TAPS) e repassadas para
as familias ou empresas, cujos recursos nao estdo disponiveis para os entes porque elas
possuem finalidade de garantir a protecdo e inclusdo social das familias ou incentivos ao
setor produtivo de forma a ajudar no desenvolvimento do pais. Com base nessa
diferenciagdo apresentada, temos as seguintes consequéncias no financiamento da

educagao basica:
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Ao descontar as TAPS a carga tributaria vai de 33,47% do PIB (carga tributaria
bruta) para 17,39% (carga tributaria liquida), sendo que 81,2% das TAPS sdo
da Unido. Neste percentual ainda caberia a deducdo do gasto com pagamento
de juros e amortiza¢do da divida publica, e ainda as dedugdes decorrentes de
transferéncias da Unido aos Estados e Municipios. Apds as dedugdes, que
devem ser operadas por qualquergovernante a frente do Estado, a distancia da
Unido em relagdo aos demais entes ¢ diminuta perdendo significado este
embate entre eles, pois as competéncias para gerir as politicas sociais estdo
entrelagadas e nao ha espago orgamentario sem conflito politico (TIBURCIO,
2019, p. 73).

Por fim, conclui o autor que as discussdes voltadas para a qualidade da educacao
e seu respectivo financiamento tiveram como objeto a estruturacao de um fundo (Fundef
e Fundeb), a fim de que pudesse garantir com eficiéncia a distribuicdo de recursos
publicos. Entretanto, parte dos pesquisadores defende como ponto central a adog¢ao de
medidas capazes de aumentar a participagao do poder publico na transferéncia de recursos
publicos para a melhoria da qualidade da educacao, mesmo a despeito da Unido ter
acabado com a DRU, nas transferéncias constitucionais aos demais entes e dos recursos
direcionados a MDE no ambito da Unido, bem como em relagdo a elevagao dos recursos
do Fundeb por meio da complementacdo da Unido. Complementa o autor que o
“diagnostico mais conservador entre os pesquisadores deste campo ¢ de que ha
necessidade da Unido acrescentar ao fundo de educacao basica, no minimo, o valor

correspondente a 0,78% no PIB” (TIBURCIO, 2019, p. 75).

3.8 LIMITES DO FUNDEB E OS RECURSOS NECESSARIOS PARA
IMPLANTAR O CAQI

Como destacado no segundo capitulo desta tese, houve um avanco do Fundeb
(2006 a 2020) em relacao ao Fundef, tanto no aspecto de abranger todas as etapas e as
modalidades da educagdo bésica, quanto por ter aumentado de forma significativa os
valores da complementacdo da Unido, passando, portanto, os municipios a receberem
mais recursos do que os repassados pelo Fundeb, beneficiando regides mais pobres do
pais.

Entretanto, como destaca Araujo (2019), alguns problemas persistiram com o
Fundeb, uma vez que ndo houve avanco no aumento das matriculas, ndo atingindo o
que seria necessario para atenderaos dispositivos constitucionais, dentre eles o art. 206,

inciso VII (garantia de padrao de qualidade na oferta do ensino):
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A logica do Fundeb ¢ repartir de forma mais equitativa os recursos disponiveis
em cada unidade da federagdo,vinculando tal redistribui¢do ao nimero de
alunos que cada ente federado possui registrado no censo do ano anterior. E tal
redistribuicdo obedecendo os limites de variacdo dos fatores de ponderacao
entre cada etapa e modalidade. Qualquer diminui¢do da distancia entre o valor
por aluno encontrado entre os fundos estaduais depende da complementagao
financeira da Unido, que est4 consignada em pelo menos (o que tem sido teto
e ndo piso até o momento) 10% do depositado pelos entes federados no
conjunto dos fundos estaduais.

Acontece que a Constituicdo (BRASIL, 1988) foi além da preocupagdo com a
redistribui¢do de recursos em razdo da desigualdade entre os entes federados.
Na Carta, ¢ possivel ler que a redistribuicdo deveria ter em vista a garantia de
um padrio minimo de qualidade (ARAUJO, 2019, p. 5).

Em outras palavras, a CF/88 ndo fez distin¢do do local de residéncia, qualquer
brasileiro tem o seu direito protegido de ter acesso a educacdo com padrao de finalidade,
independentemente de suas condi¢des econdmicas, conforme lhe assegura o inciso I do
art. 206 da CF/88.

Assim, diante dessas dificuldades em atingir a qualidade no ensino, surgiram —
como destacadosnas se¢des anteriores deste capitulo da tese, os debates e a necessidade
de adotar como passo inicial o modelo do CAQ:.

Em termos comparativos, o autor enfatiza que, quanto a distribuicao de recursos,
o modelo CAQi esta distante da metodologia adotada pelo Fundeb, uma vez que neste
fundo, os recursos sdo aqueles vinculados pela CF/88 ao financiamento da educagdo
divididos pelo nimero de alunos matriculados, enquanto naquele ¢ encontrado o “valor
necessario para que em cada etapa ou modalidade dado padrao de qualidade seja
alcangado” (ARAUJO, 2019, p. 6).

Outra observagao importante ¢ que a diversificagdo entre os indices de ponderagao
para as diversas etapas ¢ modalidades de ensino ndo encontra harmonia com os
procedimentos do CAQi. Na identificagdo do valor do padrao de qualidade inicial, o
CAQIi ndo esta diretamente preocupado com a distincia entre as etapas, “isso ¢ mera
consequéncia dos custos diferenciados, expressos na necessidade diferenciada de
insumos” (ARAUJO, 2019, p. 6).

Por meio da Estratégia 20.10 do PNE, ficou estabelecido que caberia & Unido a
obrigagdo de realizar uma complementacao financeira aos entes federados na hipotese de
ndo atingirem o valor previsto para garantir o CAQi, o que, contudo, nunca foi
implementado. Porém, no caso da ndo revisdo dessa atribui¢do da Unido, certamente
havera dificuldade para alcangar o nivel necessario para obter a qualidade na educagao.

Para Aratjo (2019), uma solugdo para tentar resolver esse problema ¢ a realizagdo de um
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novo pacto federativo, a fim de que a Unido possa ter uma maior participacdo no
financiamento da educac¢ao basica.
Para se ter ideia da desigualdade, o autor destaca que na distribui¢do dos recursos

do Fundeb, existe uma grande concentracdo de arrecadagdo nas capitais dos estados:

Enquanto a participagdo das 26 capitais nos recursos oriundos de transferéncias
da Unido e dos estados ¢ de apenas 17%, nas Receitas Proprias Municipais a
participacdo ¢ de 44,1%. Esse desequilibrio na arrecadagdo municipal, com
forte concentracdo nas capitais ¢ em alguns estados, devera ser preocupagio ao
se formatar o atual Fundeb, para ser compativel com a determinacgao legal de
ser estabelecido um padrio de qualidade educacional. Na pratica, essa
desigualdade se expressa em desigual capacidade de prover os servicos
publicos ou, pelo menos, na oferta de servicos com qualidades bastante
variadas e desproporcionais.

Esse desequilibrio na arrecadagdo municipal, com forte concentragdo nas
capitais e em alguns estados, devera ser preocupagdo ao se formatar o atual
Fundeb, para ser compativel com a determinag@o legal de ser estabelecido um
padrdo de qualidade educacional. Na pratica, essa desigualdade se expressa em
desigual capacidade de prover os servigos publicos ou, pelo menos, na oferta
de servigos com qualidades bastante variadas e desproporcionais (ARAUJO,
2019, p. 8).

Pinto (2006) apresenta em sua obra a Tabela, reproduzida a seguir (Tabela 5), na
qual hd uma sintese dos diferentes valores do CAQi como proposta pelos participantes
das oficinas promovidas pela CNDE. Observa o autor que, nos dados apresentados, exceto
em relagdo as creches e as escolas do campo, “a distancia entre o maior valor (pré-escola)
e o menor (séries finais do ensino fundamental) ¢ de apenas seis pontos percentuais”.
Quanto as creches, os valores diferenciados sdo motivados de acordo com a jornada em
tempo integral dos alunos e pela menor razdo entre o nimero de criangas atendidas e o
numero de professores. Para as escolas do campo, o custo maior esta atrelado ao tamanho
das turmas, motivado pela baixa densidade demografica na area rural. Comenta o autor
que seria necessaria a adogao de politicas ativas de reforma agréria para que pudessem

gerar rendimentos de qualidade e otimizagdo dos custos no caso do ensino rural:

Tabela 5 — Sintese do CAQI por etapa da educacao e localizagdo da escola

. . Ed. Ed.
. Pré- q Ensino
Tipo de escola Creche EF-si EF-sF 2o Campo Campo
escola médio ES-si EF-sF
Tamanho médio (alunos) 120 264 400 600 900 60 100
Jornada diaria dosalunos 10 5 5 5 5 5 5

(horas)
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Média de alunos por
turma 12 22 25 30 30 12 25

Pessoal + Encargos (%) 793% 2 T3S 1w 793 749%  72,9%
Custo-aluno MDE* (RS) 3783 1659 1618 1591  1.645 1.997 2.048
g(}},sg'a‘““" total (RS de 4139 1789 1724 1697  1.746 2390 2201
Custo-aluno total (% do o 17,0 16,4 o 16,6 o o
Pl e 39.3% o o 16,1% & 22.7%  20.9%
}))ifere“cia‘?ﬁ" EF1*ad’= 59 104 100 098 1,01 1.39 1.28

Fonte: adaptado de Pinto (2006).
*Exclui gastos com alimentagéo
Nota: EF-SI - ensino fundamental - séries iniciais; EF-SF - ensino fundamental - séries finais.

O autor destaca que a proposta apresentada pela Campanha ¢ considerada factivel,
uma vez que, fazendo uma comparagdo entre os valores do CAQi constantes na tabela
acima quanto aos gastos/aluno em relagao ao PIB per capita de alguns paises da América
Latina, conforme dados apresentados pela UNESCO (2004), verifica-se que eles estao
muito proximos aos valores adotados pela Argentina, Chile, Colombia e México.
Entretanto, aquele organismo internacional informa ainda que, por exemplo, EUA e Japao
possuem um gasto por aluno superior a 21% do seu PIB per capita, o qual inclusive €
superior aos paises latino-americanos citados. Salienta que, em termos de impacto das
propostas comentadas, deve ser multiplicada a matricula publica nas diversas etapas e
modalidades, pelos valores de CAQi propostos, identificando uma necessidade de 5,3%
do PIB, ou seja, um acréscimo de 1% em relagdo aos gastos com MDE (PINTO, 2006).

O autor também observa que as desigualdades sociais e economicas refletem de
forma significativa na qualidade do ensino publico. Por conta desse problema estrutural
da sociedade brasileira, a proposta foi desenvolver adicionais ao valor do CAQi, os quais
fossem “garantidos para escolas situadas em bolsdes de pobreza ou que atendessem
grupos sociais fragilizados (considerando recortes de etnia, género, orientacao sexual,
etc)” (PINTO, 2006, p. 223). Essa ideia ¢ baseada noprincipio de “garantir mais para quem
tem menos”. E, nesse mesmo sentido, sinais positivosja vém sendo apresentados por alguns
municipios ao adotarem politicas com concessdes de adicional salarial para profissionais
da educacdo de escolas localizadas na periferia das grandes cidades ou na zona rural. Esse

tipo de medida comprova que hd uma grande possibilidade de aumentar concretamente
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qualidade na educagdo, por ser um atrativo de melhores profissionais para areas
consideradas precarias e prejudicadas por projeto pedagodgico de longo prazo.

Aratijo (2019) apresenta em seu trabalho algumas simulagdes sobre o impacto
financeiro da implantagao do CAQi, considerando a metodologia atual de redistribui¢ao
de recursos disponiveis por meio de fundos estaduais, utilizando-se de alguns parametros,
tais como, recursos reais arrecadados pelos entes publicos em 2015, tendo como fontes o
SIOPE’ com valores totais da MDE e Recursos Municipais e FNDE para fins de execucio
de recursos subvinculados ao Fundeb, as matriculas e¢ os valores dos fatores de
ponderacdo do CAQi (CNDE) para 2015.

Especificamente em relacdo aos fatores de ponderacdo, estes considerados itens
de referéncias aplicaveis as diferentes etapas e modalidades da educacdo basica para
determinar o valor/aluno/ano como, por exemplo, os citados no art. 43 da Lei do Novo
Fundeb (Lein. 14.113/20): creche em tempo integral (publica: 1,30), pré-escola em tempo
integral: 1,30, anos iniciais do ensino fundamentalurbano: 1,00, “ndo representam estudo
técnico sobre os reais custos entre as etapas e as modalidades, mesmo que tal
procedimento esteja previsto na lei que regulamentou o Fundeb” (ARAUJO, 2019, p. 10).
Por conta disso, as disputas ocorreram entre representantes da Undime e Consed visando
valorizar as etapas, modalidades e tipologias de oferta.

Numa de suas simulagdes, Aratijo (2019) apresenta dados que mostram uma
significativa distancia entre os fatores do Fundeb e do CAQi, esclarecendo que “ao
subvalorizar o repasse para determinada etapa e modalidade, o Fundeb induz
comportamentos de precarizagdo da oferta do servigo”.

Verifica-se que os fatores de ponderagdo do CAQi conforme proposto pela CNDE
sdao considerados elevados quando se trata de Creche conveniada (integral) com fator
2,29, inclusive chegando acima do dobro em relagao ao fator de ponderacao do Fundeb
(1,10). O quadro dos fatores aumenta quando se refere a Creche sem convénio (tempo
integral) com um CAQi de 2,71 e Fundeb com 1,30. A elevacdo dos fatores do CAQi
nessas fases ¢ justificada em razdo de que as creches sdo consideradas areas de maior
vulnerabilidade, principalmente quando necessita de recursos adicionais por aluno para
atender as condi¢des quanto a estrutura e de recursos humanos especializados. Em
contrapartida, quanto mais reduz essa vulnerabilidade em relacdo as demais etapas mais
diminui o fator de ponderagdo, com pequena variagdo como, por exemplo, no Ensino

Fundamental anos finais — urbano (parcial) com o CAQi (0,98) e Fundeb (1,10),



153

chegando inclusive a empatar nos casos de Ensino Fundamental tempo integral (1,30) e

Ensino Fundamental — urbano (parcial) com 1,0.

Na Tabela apresentada pelo autor (Tabela 6), foi feita uma simulagdo para a analise

da diferenca entre o valor da complementagao da Unido nos moldes do Fundeb e o valor

dessa complementac¢do com a possivel ado¢do da 16gica do CAQi conforme proposto pela

CNDE:

Tabela 6 — Comparagado entre complementagao da Unido no Fundeb e no CAQi (2015).

(continua)
UF Rede Fundeb 2015 CAQi por estado Diferenca
AC Estadual 0 64.257.614,84 64.257.614,84
Municipal 0 47.175.273,75 47.175.273,75
Total 0 111.432.888,59 111.432.888,59
AL Estadual 175.465.398,42 229.696.547,66 54.231.149,24
Municipal 452.259.856,35 790.879.867,67 338.620.011,32
Total 627.725.254,77 1.020.576.415,33 392.851.160,56
AM Estadual 326.658.588,10 559.240.647,74 232.582.059,64
Municipal 394.261.120,63 854.778.278,69 460.517.158,06
Total 720.919.708,73 1.414.018.926,42 693.099.217,69
BA Estadual 794.767.211,10 989.043.463,40 194.276.252,30
Municipal 1.875.550.713,30 3.054.684.556,35 1.179.133.843,05
Total 2.670.317.924,40 4.043.728.019,75 1.373.410.095,35
CE Estadual 389.502.972,90 455.608.727,77 66.105.754,87
Municipal 1.142.290.209,88 1.848.121.593,14 705.831.383,26
Total 1.531.793.182,78 2.303.730.320,91 771.937.138,13
MA Estadual 663.515.321,99 804.665.693,17 141.150.371,18
Municipal 2.461.006.491,07 3.844.556.443,55 1.383.549.952,48
Total 3.124.521.813,06 4.649.222.136,71 1.524.700.323,65
MG Estadual 0 166.195.098,36 166.195.098,36
Municipal 0 188.073.040,23 188.073.040,23
Total - 354.268.138,59 354.268.138,59
MT Estadual 0 25.366.808,22 25.366.808,22
Municipal 0 26.137.501,96 26.137.501,96
Total - 51.504.310,19 51.504.310,19
PA Estadual 866.388.186,35 1.113.766.942,17 247.378.755,82
Municipal 2.015.254.894,44 3.248.460.821,85 1.233.205.927,41
Total 2.881.643.080,79 4.362.227.764,02 1.480.584.683,23
PB Estadual 106.448.391,54 202.449.504,27 96.001.112,73
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Municipal 170.735.954,85 429.655.919,52 258.919.964,67

Total 277.184.346,39 632.105.423,79 354.921.077,40

PE Estadual 269.883.010,11 395.890.349,49 126.007.339,38
Municipal 443.689.195,60 842.902.422,59 399.213.226,99

Total 713.572.205,71 1.238.792.772,08 525.220.566,37

PI Estadual 155.898.060,48 265.725.421,63 109.827.361,15
Municipal 386.535.530,78 785.360.871,96 398.825.341,18

Total 542.433.591,26 1.051.086.293,59 508.652.702,33

RN Estadual 77.778.368,94 85.006.092,25 7.227.723,31
Municipal 119.808.470,56 171.164.709,13 51.356.238,57

Total 197.586.839,50 256.170.801,38 58.583.961,88

Fonte: simula¢do do CAQi de Araujo (2019).

UF: Unidadeda Federagdo; Fundeb: Fundode Manutengdoe Desenvolvimento da Educagdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educag@o; CAQi: Custo Aluno-Qualidade Inicial.

Na referida simula¢do foram considerados os valores do CAQi para 2015 em
diferentes etapas emodalidades, com o resultado de que treze fundos estaduais
necessitariam de complementacdo daUnido para atingir o CAQI, ou seja, a previsao
dessa ajuda chega ser superior a féormula do Fundeb no que diz respeito ao valor aluno e

o total dos recursos bloqueados de estados e municipios.

3.9 SIMCAQ — ORIGEM, CONCEITO, FUNCIONALIDADE E METODOLOGIA

Nesta se¢do serdo analisadas algumas informacgdes importantes acerca do
SimCAQ, dentre elas a sua origem, seus objetivos, metodologia e funcionalidade, de

forma a gerar subsidios para as analises a serem feitas nos capitulos seguintes da tese.

3.9.1 Objetivos, caracteristicas e publico-alvo do SIimCAQ

O SimCAQ ¢ um sistema disponivel na internet de forma gratuita
(www.simcagq.c3sl.ufpr.br), onde pode ser estimado o custo da oferta de ensino em
condi¢cdes de qualidade na rede publica de educagdo basica, denominado de CAQ.

Para entender a origem do SimCAQ € necessario verificar a trajetoria da discussao
do CAQ no Brasil, conforme analisado no tépico 3.1 deste capitulo.

Um dos momentos histéricos fundamentais que explicam o surgimento do
SimCAQ foi a previsdo do CAQ e para o CAQi no PNE 2014-2024, com o

estabelecimento das seguintes estratégias:
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Estratégia 20.6:

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

Estratégia 20.7:

[...] implementar o Custo Aluno Qualidade — CAQ como paridmetro para o
financiamento da educag@o de todas ectapas e modalidades da educagdo
basica, a partir do calculo e do acompanhamento regular dosindicadores
de gastos educacionais com investimentos em qualificagdo e remuneragdo do
pessoal docente e dos demais profissionais da educagao publica, em aquisicao,
manutengdo, constru¢do e conservacdo de instalagdes e equipamentos
necessarios ao ensino e em aquisi¢ao de material didatico-escolar, alimentagao
e transporte escolar (BRASIL; MEC, 2015).

Estratégia 20.10:

[...] cabera a Unido, na forma da lei, a complementacdo de recursos financeiros
a todos os Estados, ao DistritoFederal e aos Municipios que ndo conseguirem
atingir o valor do CAQi e, posteriormente, do CAQ;

Segundo Silveira, Schneider e Alves (2021), foi nesse contexto historico de
incorporagao legislativa do CAQ/CAQi que surgiram a partir de 2010 as pesquisas que

ajudaram no desenvolvimento do SImCAQ:

Essas pesquisas se basearam na concepg¢do de que o CAQ/CAQi deve ser a
referéncia para o financiamento da educacao e, portanto, deve substituir outros
parametros de financiamento, como a estimativa do valor- aluno/ano do
Fundeb, que parte de um percentual das receitas de impostos sem observar os
custos e as reais necessidades das escolas e de cada ente federativo
(SILVEIRA; SCHNEIDER; ALVES, 2021, p. 154).

Explicam os autores que, para se atingir a versao atual do SimCAQ, ele passou
por trés etapas. O passo inicial foi a tese de doutorado realizada por Thiago Alves (2012),
onde foi explorado o modelo conceitual, a apresentacdo dos primeiros célculos e
funcionalidades do SImCAQ. Em 2011 o simulador comegou a ser desenvolvido, com o
seu financiamento tendo sido pelo Observatorio da Educacao/Coordenacao de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), cujo projeto ficou sob a
coordenacdo da professora Claudia Souza Passador (FEARP/USP). Em razdo da

limitagcdo dos recursos obtidos, apenas foi realizado o prototipo do simulador com a
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utilizagdo de planilhas eletronicas, sofrendo a partir de julho de 2012 uma interrupgao por
um periodo de dois anos.

Com a edi¢ao do PNE 2014-2024, ocorreu a segunda etapa do SImCAQ a partir
de 2014. O retorno ao desenvolvimento do protétipo do simulador foi possivel gragas a
uma parceria firmada entre a Sase/MEC e a Faculdade de Administracdo, Contabilidade
e Economia da Universidade Federal de Goias (Face/UFG), sob a coordenacao de Thiago
Alves. Com uma nova versao (desktop), foi possivel arealizacdo de suas intimeras
funcionalidades, transformando o SImCAQ como um instrumento de planejamento.

Com o financiamento assegurado até 2019, a terceira etapa teve inicio a partir de
2015 como o desenvolvimento do simulador na sua versdo online
(www.simcagq.c3sl.ufpr.br). Assim, apds uma forte pressao de entidades que integravam
o FNE, Sase/MEC disponibilizaram ao publico em 2019 o acesso via internet dessa nova
ferramenta tecnoldgica. Com a participagdo de mais de vinte pessoas e significativa
parceria com o professor Jos¢ Marcelino de Rezende Pinto (FFCLRP/USP), houve uma
grande evolu¢do do SImCAQ na sua versao online no que diz respeito a sua concepgao,
funcionalidades, design e tecnologia.

Segundo Alves, Schneider e Del Fabro (2019), o simulador visa fornecer

importantes informagdes de forma a responder as seguintes perguntas:

— Quanto custa a educacdo de qualidade para cada aluno nas etapas e
modalidades da educagdo basica? Ou seja, qual € custo-aluno qualidade
(CAQ) das etapas?

— Qual deve ser o orcamento da educac¢do em cada municipio e estado da
federagdo para garantir o financiamento em condi¢des de qualidade?

— Qual é o impacto da adog¢do do CAQ como valor de referéncia no montante
total investido em educagdo basica em dmbito nacional, incluindo o Fundo
de Manutengdo ¢ Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo
dos Profissionais da Educagdo (Fundeb)? (ALVES; SCHNEIDER; DEL
FABRO, 2019, p. 5).

Quanto aos objetivos do simulador, desenvolvido no periodo de outubro de 2015

a outubro de 2019, Silveira, Schneider e Alves (2021) explicam que sdo os seguintes:

— disponibilizar o SimCAQ como ferramenta de suporte ao processo de
elaboracdo/adequacdo e monitoramento/avaliacdo dos Planos Estaduais e
Municipais de Educagdo, visando a articulagdo das metas educacionais
locais com as metas do Plano Nacional de Educacdo (PNE), Lei n° 13.005,
de 25 de junho de 2014, ¢ a previsdo do montante de recursos financeiros
necessarios para a oferta da educacdo basica em condi¢des de qualidade no
periodo dos planos;

— fomentar pesquisas e publicagdes sobre financiamento da educagao, custos
educacionais ¢ oferta da educacdo basica em condigdes de qualidade;
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promover a interagdo entre pesquisadores, gestores das redes de ensino,
governos, profissionais da educacdo e sociedade civil para debater os
desafios para o cumprimento da Meta 20 do PNE 2014-2024 (SILVEIRA;
SCHNEIDER; ALVES, 2021, p. 156).

Além desses objetivos, 0 SImCAQ tem também o seu publico-alvo definido:

[...] gestores e equipes de planejamento das secretarias subnacionais e do
Ministério da Educacdo; agentes dos oOrgdos de planejamento e finangas;
tribunais de conta; casas legislativas; Ministério Publico; conselhos de
educagdo; sindicatos; movimentos sociais, organizagdes da sociedade civil,
comunidade escolar; comunidade académica e imprensa. (SILVEIRA;
SCHNEIDER; ALVES, 2021, p. 156).

Desse modo, o simulador foi projetado para esse publico-alvo a fim de que todos

tenham o livre acesso as informacdes e andlise do custo da oferta educacional com um

padrao de qualidade, além de possibilitar aos gestores, legisladores e a sociedade o

conhecimento e a tomada de melhores decisdes sobre as metas dos PNE, de modo a

garantir o direito a educacdo de qualidade para todos dentro dos limites no campo da

politica publica educacional.

Como a proposta do SImCAQ foi de gerar uma opgao de aperfeigoamento dos

calculos do CAQ/ CAQi, o modelo conceitual do simulador ¢ apresentado por Alves et

al. (2019) nos seguintes termos:

fazer diagnostico da realidade educacional dos estados e municipios
com base nos dados de diferentesfontes;

comparar a realidade verificada no diagnostico com um padrio de
qualidade nacional tomado comoreferéncia, denominado de padrio de
qualidade de referéncia (PQR);

simular valores do CAQ, do or¢amento necessario ¢ do impacto do CAQ
no montante total investido emeducacdo basica em ambito nacional para
a oferta educacional em condi¢des de qualidade (ALVES ez al., 2019, p.
10).

Os autores apresentam o seguinte quadro comparativo para sintetizar esse modelo

conceitual do simulador:

Quadro 3 — Modelos de financiamento da educagao basica

MODELO VIGENTE MODELO CAQ
Valor-aluno a partir das receitas Disponiveis: Custo-aluno baseado nas necessidades das
logica do financiamento pré-estabelecido escolas: logica do financiamento adequada

Fonte: Alves et al. (2019).
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Com relagdo as caracteristicas gerais do simulador, os autores enfatizam que o
SimCAQ foi projetado para apresentar resultados em trés esferas de desagregacdo:
municipal, estadual e nacional. Ressalte-se que o foco principal de calculos e de analise
¢ o municipio, considerando nele inserida a estrutura das redes publicas (federal, estadual
e municipal). A razdo da énfase no municipio ¢ porque osresultados tanto a nivel estadual
quanto a nivel nacional sdo agregacdes das analises municipais, significando que “[...] a
eventual sobra de recursos em um municipio (por exemplo, salas de aula) ndo pode
compensar a falta do mesmo recurso em outro municipio” (ALVES et al., 2019, p. 11).

A segunda caracteristica ¢ a possibilidade do simulador permitir as estimativas do
or¢amento necessario para garantia do padrdo técnico de qualidade representado pelo
CAQ. Outra caracteristica ¢ que o SImCAQ foi projetado para calcular valores de CAQ
para creche, pré-escola, fundamental anos iniciais e finais, médio e EJA para os turnos
parcial/integral e para as escolas urbanas e do campo. Ficaram de fora dos célculos a
educagao especial e profissional técnica (denivel médio), considerando que essas
modalidades possuem inumeras diversidades e especificidadesnas condi¢des de oferta,
exigindo, portanto, mais pesquisas para o desenvolvimento de uma novaversdo do
simulador.

Portanto, uma caracteristica muito importante do SimCAQ ¢ a capacidade de
permitir a simulagdo com grande velocidade os diversas probabilidades do financiamento
da educacdo basica pararedes municipais, estaduais e a nivel nacional, com as alteragdes

dos parametros do PQR.

3.9.2 Metodologia dos calculos do SimCAQ

Conforme j& comentado no inicio desta se¢do, a criagdo do SimCAQ se deu em
razao do modelo do CAQi defendido pela CNDE. No entendimento de Silveira, Schneider
e Alves (2021, p. 282), as caracteristicas desse modelo tém uma proximidade do
denominado método “julgamento profissional”.

Segundo os autores, o “julgamento profissional” foi utilizado para a reforma do
financiamento do ensino do estado de Kentucky (EUA). Nesse modelo houve a
necessidade da identificagdo do conceito de adequacdo fixado pela legislacao daquele
estado americano, a definicdo das regras de sua responsabilizagdo e dos insumos e

resultados. Para a questdo dos insumos, foram considerados: “niimero de dias letivos,
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carga horaria semanal e didria, tamanho maximo das turmas, padrdes curriculares e
requisitos de pessoal”. No enquadramento com relacao aos resultados, foram adotados,
dentre outros, os seguintes: “indicadores de niveis de desempenho dos alunos, taxas de
evasdo e frequéncia e lacunas entre os estudantes, buscando a desagregagao dos grupos
demograficos” (SILVEIRA; SCHNEIDER; ALVES, 2021, p. 282).

Inicialmente os insumos sdo definidos por especialistas da area da educagdo, tais
como: professores, conselheiros, diretores, gestores e pesquisadores. O proximo passo ¢
a precificagao dos insumos, ou seja, o estabelecimento dos seus valores de acordo com o
mercado. Sdo também definidos padrdes de tamanho e de custos de escolas para as
diferentes etapas, inclusdo de gastos adicionais para as redes municipais ou estaduais de
acordo com a realidade brasileira como, por exemplo, as despesas das atividades da
secretaria de educacao e o transporte escolar.

Os autores esclarecem que a metodologia do SImMCAQ estd fundamentada na
apresentacdo de uma proposta de parametros de qualidade, com a fixagdo de insumos
baseados numa analise dos documentos normativos e pareceres adotados pelo CNE,
conselhos estaduais de educagdao e conselhos municipais de educacao das capitais
brasileiras, bem como em ‘“dados do diagnostico da realidade das escolas; em
levantamentos de dados das secretarias municipais e estaduais; e em rodadas de
apresentacdo e discussdo com gestores e pesquisadores” (SILVEIRA; SCHNEIDER;
ALVES, 2021, p. 283).

A metodologia tanto do CAQi-Campanha quanto do SimCAQ possui a mesma
finalidade: a de prever o custo dos insumos necessarios para garantir as condi¢des de
qualidade no ensino, sem ficar atrelado aos resultados dos estudantes. Eles também se
assemelham com relagdo aos itens de insumos (carga horaria, jornada, remuneragao de
profissionais, tamanho das turmas, manutengdo e conservagao dos prédios escolares e da
rede de ensino).

Vejamos, segundo os autores, quais sdo as diferengas:

As principais diferencas entre os dois métodos estdo relacionadas a unidade de
analise e a forma de disponibilizagdo dos resultados. Enquanto no CAQi-
Campanha a analise ¢ feita considerando um tamanho “tipico” de escola para
cada etapa de ensino, o SImCAQ toma como referéncia as caracteristicas das
matriculas e das escolas existentes em cada municipio com base nos dados do
Censo Escolar/Inep mais recente disponivel. No modelo da Campanha
Nacional pelo Direito a Educacdo, sdo divulgadas tabelas com os valores
resultantes do custo por aluno, enquanto o SimCAQ, por ser um sistema
computacional on-line, permite a simulag@o de diversos cenarios de valores do
CAQ a partir da alteracdo dos parametros dos insumosprevistos ¢ o calculo do



160

orgamento necessario para financiar o CAQ em cada rede municipal e rede
estadualdo pais. (SILVEIRA; SCHNEIDER; ALVES, 2021, p. 283).

Especificamente em relagdo aos procedimentos de célculos, os autores abordam
as principais etapas de calculo dos relatérios “Custo Aluno Qualidade (CAQ)” e
“Orcamento Educacional” do SImCAQ. Sao 30 etapas divididas em sete partes, com o
detalhamento dos principais resultados relativos as previsdes das despesas correntes para
fins do célculo do CAQ, excluindo a apresentacdo de “procedimentos de diagndstico,
estimativa de adequagdo, ampliagdo e construgcdo de novos prédios escolares realizados
pelo simulador e que constituem despesas de capital (e, desse modo, ndo compdemos
calculos e valores do CAQ)” (SILVEIRA; SCHNEIDER; ALVES, 2021, p. 283).

O foco de andlise do SimCAQ sdo as matriculas, as escolas e o municipio,
respeitando, ¢ claro,0 PNE 2014-2024 (Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014, artigo 8°),
o qual prevé que deve haver planos estaduais e municipais. Vale salientar que o calculo
do SimCAQ ¢ realizado tendo como objetoo municipio.

As nove primeiras etapas dos calculos estdo voltadas para a “analise do nlimero
de matriculas por etapa/modalidade, série/ano (ou idade das criangas da educagdo
infantil), area da localidade (urbana e rural) e turno (diurno e noturno), com base nos
dados do Censo Escolar/Inep”. Abrange apenas matriculas de escolas publicas a nivel
federal, estadual e municipal, excluindo as matriculas de atividade complementar e/ou
AEE.

O SimCAQ possibilita a alteragdo do nimero de matriculas para a realizagdo de
simulacdo dos cendrios de expansdao ou reducdo da oferta. Permite também a
utilizagdo de varios parametros do Padrdo de Qualidade de Referéncia (PQR) quanto a
carga horaria de ensino, ao tamanho das turmas e a jornada de trabalho docente.

Alves et al. (2019) explicam que a simulagdo do SIimCAQ ¢ constituida por um
sistema de retroalimentagdo, com entradas (imput) e saidas (output).

No processamento de entrada, o sistema ¢ alimentado com os seguintes
parametros:

a) dados para diagnostico do sistema educacional;

b) um conjunto de parametros objetivos para se atingir um PQR.

No primeiro caso, o diagnostico da educacao basica nos niveis municipal, estadual
e nacional, ocorre por meio do processamento de 27 indicadores sobre a oferta de ensino,
considerando os itens relativos ao contexto, caracteristicas, demanda, condigdes de oferta

e financiamento.
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Com as informagdes obtidas do diagndstico, o SIimCAQ direciona os dados de
acordo com as condi¢des de oferta, utilizando um total de 169 parametros de qualidade
espalhados em 11 aspectos:

a) carga horaria de ensino;

b) tamanho das turmas;

c) jornada de trabalho docente;

d) carreira e remuneragao dos professores;

e) quadro de funcionarios e remuneragao;

f) formacao continuada;

g) funcionamento e manutencao das escolas;

h) alimentagao escolar;

1) infraestrutura das escolas;

j) novas salas e prédios escolares;

k) encargos e adicionais.

Destaque-se na metodologia do SImCAQ o denominado “Padrao de Qualidade de

Referéncia (PQR)”, cujos detalhes de sua funcionalidade sdao explicados por Alves et al.
(2019):

Em suma, os valores do PQR expressam condigdes de oferta sob a forma de
nameros (pregos, quantidades, percentuais etc.), insumos e recursos. Esses
parametros podem ser visualizados e alterados pelos usuarios nas telas do
SimCAQ para simular novos cendrios de financiamento. Os parametros
utilizados nas simulagdes que geraram os resultados deste artigo estdo
disponiveis na nota. Eles foram definidos segundo normatizagdes existentes
(leis, resolugdes) e, na auséncia destas, com base em documentos orientadores
de politicas publicas,bem como em estudos e pesquisas académicas. Além
disso, alguns parametros foram estabelecidos por meio do diagndstico da
realidade educacional, tendo em vista ndo propor um PQR que seja inacessivel
ou inferior asituagdo ja existente. (ALVES et al., 2019, p. 14).

Acrescentam os autores que a finalidade do SImCAQ ¢ possibilitar um padrao de
qualidade nacional, procurando reduzir as desigualdades educacionais regionais. Em
outras palavras, em cumprimento ao principio da igualdade, o PQR visa a ado¢ao de um
padrao para que as escolas ndo sejam despojadas dos recursos minimo necessarios para
oferecer um ensino de qualidade. Entretanto, diante das diversidades e realidades
regionais, torna-se dificil aplicar o padrdao proposto em todas as situagdes. Na verdade, o
PQR e CAQ devem servir como instrumentos analiticos para interpretacdo da realidade,

permitindo, assim, a implementacdo de politicas com objetivo de garantir o direito a



162

educacdo em condi¢des de qualidade para todos, mesmo que haja diversificagdo desse
padrao para que seja aplicado no tempo e lugar especificos.

Apos a exposi¢ao dos elementos de célculos e estimativas que compdem as
entradas (input), Alves et al. (2019) explicam em seu estudo quais sao as saidas (output)
consideradas no simulador.

Para os autores, as saidas estdo relacionadas as respostas para as seguintes
perguntas: “[a] Qualé o CAQ de cada etapa e modalidade?; [b] Qual deve ser o orgamento
da educagdao em cada localidade?; e [c] Qual seria o impacto da adogao do CAQ no
investimento em educagdo basica em ambito nacional)” (ALVES et al., 2019, p. 25).

Com relag@o a primeira pergunta, sdo apresentados os resultados sobre o céalculo
do valor CAQ, com a especificagdo dos itens de custo, o nimero de matriculas e 0 CAQ,
sendo que neste ultimo o procedimento de calculo dos valores ¢ com base na divisdo da
despesa total e o nimero de matriculasde cada etapa/modalidade/area da localidade/do
turno.

Na resposta a segunda pergunta, o simulador estima o orgamento necessario para
a oferta de ensino em condi¢des de qualidade. Segundo os autores, esse procedimento
tem uma grande importancia “para o planejamento da expansdo das redes de ensino,
sobretudo em a¢des que demandam tempo para execucdo, tais como a realizagdo de
concursos para contrata¢do de pessoal e a construcdo de escolas” (ALVES et al., 2019, p.
25).

Quanto ao or¢amento da educacdo em cada localidade, ¢ necessario demonstrar a
oferta de educacao na localidade escolhida, observando-se diversos fatores ao mesmo
tempo. A andlise realizada esta voltada para todos os entes estatais e municipais, com a
finalidade de apresentar o impacto de um padrdo de qualidade de acordo com a realidade
local e, ao mesmo tempo, oferecer a oportunidade de adocao de politicas e definicao de
parametros a nivel nacional.

Quanto ao impacto do CAQ no financiamento no contexto nacional, reproduzimos
aqui a Tabela apresentada pelos autores (Tabela 7), representando como exemplo, um

dos relatorios do SIimCAQ, levando em consideragao:

— o total de matriculas da rede publica por estado da federagdo referente ao
ano anterior (2018);

— aestimativa do CAQ-médio por unidade da federag@o (UF) para o primeiro
ano do plano (2019);
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— o montante da receita liquida de impostos de estados e municipios vin
culada para a educagdo (conforme CF/88, art. 212) e a receita do Fun deb
(ambas do ano anterior);

— aestimativa das despesas correntes (com base nos valores do CAQ);

— a estimativa da complementacdo da Unido (calculada pelo total da
estimativa das despesas menos o total dasreceitas vinculadas). (ALVES et
al., 2019, p. 25).

Tabela 7 — Simulac¢@o do impacto do financiamento da educagao basica baseada no

custo-aluno qualidade (CAQ) por unidade da federagao (UF), valores da
receita 2017 e estimativas de despesas para 2019.

(continua)
Nimero de CAQ- Total. das Receitas do Estimativa Estimativa da
5 L ve receitas Fundeb das o
matricula médio . . Complementag¢ioda
vinculadas realizadas Despesas ox
UF . Uniao
realizadas correntes 2019
2017 2017 2019
2018 2019 *) (+%) (F¥%) (g
RO 379471 6.643 1.980,6 1.346,63 2.521,0 540,4 (27,3%)
AC 266.605 6.803 1.361,0 925,19 1.813,6 452,77 (33,3%)
AM 1.063.996 6.401 52718 3.974,36 6.811,1 1.539,4 (29,2%)
RR 140.033 6.910 906,7 645,68 967,6 60,9 (6,7%)
PA 2.083.211 6.559 9.045,7 7.031,43 13.663,9 4.618,3 (51,1%)
AP 198.226 6.189 1.105,8 808,89 1.226,9 121,1 (11,0%)
TO 357.435 7.372 2.227,3 1.504,30 2.634,9 407,6 (18,3%)
MA 1.793.803 7.089 7.575,9 6.059,64 12.716,4 5.140,5 (67,9%)
Nimero de CAQ- Total. das Receitas do Estimativa Estimativa da
, L 3% receitas Fundeb das .
matricula médio . . Complementaciaoda
vinculadas realizadas Despesas ox
UF . Uniao
realizadas correntes 2019
2017 2017 2019
2018 2019 *) %) () (F**)
PI 835.839 7.191 3.740,0 2.585,26 6.010,7 2.270,7 (60,7%)
CE 1.746.893 6.987 8.291,6 5.791,14 12.205,9 3.914,3 (47,2%)
RN 646.861 7.458 3.364,8 2.227,26 4.824,5 1.459,8 (43,4%)
PB 790.139 7.463 3.787,3 2.620,20 5.896,8 2.109,5 (55,7%)
PE 1.691.412 6.521 8.735,7 5.850,46 11.030,0 2.294.3 (26,3%)
AL 721.585 6.547 3.053,1 2.168,33 4.724,0 1.670,9 (54,7%)
SE 418.596 7.087 2.414,4 1.601,97 2.966,4 552,0 (22,9%)
BA 2.966.524 6.969 14.455,7 10.230,58 20.673,9 6.218,2 (43,0%)
MG 3.823.011 7.007 21.234,3 13.067,05 26.786,6 5.552,3 (26,1%)
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ES 764.061 7.605 4.176,0 2.608,80 5.810,7 1.634,7 (39,1%)
RJ 2.437.706 6.472 17.684,3 8.158,09 15.776,1
SP 7.564.159 6.957 62 .157,3 33.042,89 52.623,7
PR 2.111.310 7.664 13.899,3 8.402,19 16.181,2 2.281,8 (16,4%)
SC 1.301.192 8.246 8.706,3 5.271,09 10.729,1 2.022,8 (23,2%)
RS 1.858.533 7.505 13.954,6 8.648,85 13.947,9
MS 595.234 7.068 3.709.,9 2.237,70 4.207,0 497,0 (13,4%)
MT 753.818 7.260 4.414,7 2.756,75 5.472,7 1.058,1 (24,0%)
GO 1.170.618 6.847 7.142,9 4.414,31 8.015,2 872,4 (12,2%)
DF 452.784 5.607 4.180,3 1.994,34 2.538,6

TOTAL 38.933.055 7.011 238.577,2 145.973,38 272.776,6 47.289,6 (19,8%)

Fonte: Alves et al. (2019).

(*) Considera a receita vinculada para manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE) 25% da receita
liquida de impostos + o resultado das transferéncias para o Fundeb + complementacio da Unido + recursos
do salario educacdo. Valores em milhdes;

(**) Considera o resultado das transferéncias para o Fundeb + complementacdo da Unido. Valores em
milhdes;

(***) Estimativa das receitas correntes necessarias calculadas pelo Simulador de Custo-Aluno Qualidade
(SimCAQ) com base no padrio de qualidade de referéncia (PQR). Valores em milhdes (R$ 1.000.000);
(****) Complementagao calculada pela subtragido do valor da estimativa de despesas correntes pela receita
vinculada realizada. Valores em milhGes. Fonte:com base nos resultados do Simulador de Custo-Aluno
Qualidade (SimCAQ), disponivel em . Acesso em: 17 mar. 2019.

Comentando a respeito da tabela, os autores esclarecem que o CAQ-médio nao so6
aumentou significativamente o valor por aluno, mas também possibilitaria a reducao das
desigualdades no cenario de financiamento nas redes educacionais entre os entes
federativos. Observando os dados constantes na tabela, constata-se que o menor CAQ-
médio ficou com o DF (RS 5.607) e o maior com SC (R$ 8.246). Outro dado importante:
50% dos valores das UFs representam uma projegaoentre R$ 6.559 (1° quartil = Para) e
R$ 7.372 (3° quartil = Tocantins), significando, portanto, que a dispersdo ¢ pequena
(amplitude interquartil de 10,8% e coeficiente de variacao de 7,6%).

A partir dos dados apresentados na tabela, os autores formularam as seguintes
perguntas:considerando que a proposta € de que os parametros de qualidade (PQR) sejam
a nivel nacional, entdo qual ¢ a razao dos valores do CAQ-médio dos estados terem sido
diferentes? Pelo menos os valores ndo deveriam ser iguais ou muito proximos? Para eles
um dos argumentos relevantes para responder a essas perguntas esta relacionado com o
numero de matriculas nas etapas de ensino de cada ente da federagao.Nesse aspecto, tem
que ser verificada a propor¢ao de matriculas de creche e pré-escola em relacao ao total de

matricula disponivel em cada ente federativo, cujas etapas possuem grandes custos. Para
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se ter ideia, o CAQ da creche urbana no seu turno parcial, representa 87% a mais do que
0 CAQ dos anos iniciais do ensino fundamental urbano (turno parcial), enquanto o0 CAQ
da pré-escola urbano parcial estd na faixa de 11% maior. Assim, conclui-se que os entes
que possuem maior oferta em educagdo infantil terdo CAQ-médio superior” (ALVES et
al., 2019, p. 29).

Especificamente em relagdo ao SC, no ano de 2018, as matriculas de educagado
infantil totalizam 23,2% de matriculas, sendo que ele possui a maior estimativa de CAQ-
médio, na ordem de R$ 8.246. Ocupando a pentltima e Gltima posi¢des estdo o Amapa,
com 10,5% de matriculas na educa¢do infantil e o DF, com 9,7%, nos valores do CAQ-
médio, respectivamente. Considerando duas varidveis (tendo o CAQ-médio como
variavel dependente), deduz-se da analise que a propor¢ao de matriculas na educagao
infantil implica em 63% da variancia do CAQ-médio entre os entes estatais.

Desse modo, acrescentam os autores que a condi¢do de oferta de ensino de cada
ente federativo influéncia nas diferengas do valor por aluno em razdo do financiamento
do CAQ. Por conta disso, observa-se que, nos dados apresentados na tabela acima, a
participacdo da Unido na complementacdo permite que haja a correcao com a adogao de
melhoria das condigdes de financiamento e politicas educacionais mais eficientes,
procedimento este que ndo ocorre com a metodologia do Fundeb, o qual ndo possibilita
eliminar as desigualdades, exatamente por desprezar as disparidades reais entre os custos
das etapas, uma vez que “adota um fator de ponderacao arbitrario, e por nao levar em
conta as reais demandas de recursos para garantir oferta de ensino com padrao de
qualidade” (ALVES et al., 2019, p. 29).

Por fim, na tabela acima constam as receitas da educagdo em dois cendrios: a)
receita vinculada com o minimo de 25% da receita liquida de impostos dos estados e
municipios; b) receita recebida do Fundeb (com o complemento da Unido). Nesse
sentido, a receita do Fundeb corresponde a 70% oumais das receitas de alguns estados
(AM, RR, AP, PA, MA, CE, AL e BA), diferentemente em relagdoa outros entes que
equivale a 50% ou menos (DF e RJ). Quando se consideram as despesas correntes
necessarias para proporcionar uma oferta de ensino com padrao de qualidade, em termos
comparativos entre as receitas vinculadas de apenas 25% e a projecdo dacomplementagdo
da Unido, verifica-se que a despesa dessa complementacdo supera a atual estabelecida
pelo Fundeb.

Em termos praticos, a parte inferior da tabela retrata que a complementagao

adicional para 2019 totaliza R$ 47,3 bilhdes, ou seja, 19,8% superior a receita
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vinculada para estados e municipios em 2017. Significa, portanto, a existéncia de uma
grande desigualdade, com a complementacao da Unido em varios cenarios, considerando
as receitas vinculadas de cada ente estatal. Aplicando os PQRs,quatro estados nao
tém necessidade financeira de receber a complementac¢do da Unido (DF, RJ, RS e SP) e
em seis a complementacao seria de até 20% da receita vinculada (RR, AP, GO, MS, PR e
TO). A complementacdo seria superior a 20% para nove estados com o limite de até 40%
(SE, SC, MT, MG, PE, RO, AM, AC ¢ ES). Com a complementacao superior a 40% seis
estados receberiam (BA, RN, CE, PA, AL e PB) e dois entes estatais atingiriam o total de
até 60% (MA e PI).

3.9.3 Simulac¢des com a utilizacdo dos dados do SimCAQ

Nesta secdo iremos apresentar algumas simulagdes realizadas pelos autores Alves
et al. (2019), com a finalidade para responder as seguintes perguntas:

a) Qual deve ser o orgamento de cada municipio para garantir a educagdo em

condi¢des de qualidade?

b) Qual ¢ o impacto do CAQ no financiamento em ambito nacional?

Em seguida faremos uma simulag¢do levando em conta a realidade de alguns
municipios do Estado do Amazonas em relagdo as condigdes necessdrias para a
implantacao do CAQ.

Com relagdo a primeira pergunta (Qual deve ser o orgamento de cada municipio
para garantir a educa¢do em condi¢des de qualidade?), os autores desenvolveram uma
simula¢do com dados de um municipio real, de modo a apresentar a potencialidade do
SIMCAQ para fins de elaboracdo de um plano municipal de educagdo. Sem citar o
nome, foi selecionado um municipio brasileiro real, com as seguintes caracteristicas:
“populagdo (2016) de 9.906 habitantes, PIB per capita (2014) igual a R$ 9.993 (2°
quintil entre os municipios brasileiros), IDHM (2010) igual a 0,684 (considerado
médio)”.

Outros dados do municipio escolhido sdo os seguintes: no ano de 2018 ele possuia
2.238 matriculas, 95 na rede particular e 2.143 na rede publica, com oito escolas, sendo
duas estaduais, cinco municipais (dentre elas apenas uma rural) e uma privada com fins
lucrativos. Quanto a responsabilidade pela oferta na rede publica, esta atingia 100% da
rede municipal nas matriculas de creche (2), da pré-escola (308) e dos anos iniciais do

ensino fundamental (844). Ja na rede estadual, a oferta era de 100% das matriculas dos
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anos finais do ensino fundamental (612), ensino médio (280) e EJA (97). No ano de

2017, o municipio selecionado teve um gasto-aluno anual de R$ 5.431, com22,5%

inferior ao CAQ-médio nacional (R$ 7.011) encontrado na simulagao.

Assim, reproduzimos a seguinte tabela desenvolvida pelos autores (Tabela 8):

Tabela 8 — Projecdo da oferta de ensino em condi¢des de qualidade e orgamento

necessario para um municipio, 2019-2022

(continua)

Dlmer.lsa? de Atual Projetado Projetado Projetado Projetado

Projecio
{A} Projegio da 2018 2019 2020 2021 2022
oferta de ensino
Numero de 2.143 2.143 2271 2361 2.581
Matriculas
WG ¢t 87 92 99 105 115
Turmas
Numero de 49 58 62 68 77
Salas
DRSO 77 89 97 106 119
Professores
Numero de 2
Auxiliares
INETTED €6 105 96 111 111 12
Funcionarios
Dlmel}sa? de Atual Projetado Projetado Projetado Projetado
Projecio
{ B }Projecaoda Potencial
despesa Corrente deReceitas 2019 2020 2021 2022
porente (R$) (*)(2017)

GovernoFederal 0.00 0,00 0,00 0,00
Governo 5.886.346 6.512.431 6.485.157 7.002.997
Estadual
Governo 5798414  8.532.432 9.358.185 10.179.959  11.608.841

Municipal
Total 14.418.668 15.870.616 16.665.116 18.611.838
{C}Despesa de 2019 2020 2021 2022
capital da rede
publica (R$) (**) 5.831.172 5.831.172 5.831.172 5.831.172
TOTAL
DESPESAS 20.249.840 31.701.788 22.496.288 24.443.010
(correntes+capital)

Fonte: adaptado de Alves et al. (2019).

MDE: manuteng¢ao e desenvolvimento do ensino;
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(*) Potencial de recursos para educacdo basica resultantes da vinculagdo de impostos, transferéncias do
Fundeb e salario educagdo. Calculada com base nos dados analiticos do Sistema de Informagdes sobre
Orcamentos Publicos em Educacdo (SIOPE) e dos microdados do Finangas do Brasil (Finbra);

(**)As despesas de capital foram compostas de: ampliacao da infraestrutura em escolas existentes (novas
dependéncias/espacos): 47,56% (RS 2.773.408); e construgdo de novos prédios escolares e salas de aula:
52,44% (R$ 3.057.764). Fonte: com base nos resultados do Simulador de Custo-Aluno Qualidade
(SimCAQ), disponivel em . Acesso em: 17 mar. 2019.

A Tabela 8 se refere ao resultado da simulacao do or¢amento necessario para o
municipio selecionado durante o periodo de quatro anos (2019 a 2022). Com base nos
dados obtidos, 2.143 matriculas foram ofertadas na rede publica em 2019, com uma
amplitude de 20,4% (438matriculas) no total de quatro anos. Foram preservadas 2.143
matriculas no primeiro ano do plano (2019), com o aumento para 2.271 em 2020, para
2.361 e 2.581, respectivamente, nos anos de 2021 e 2022. Foi na creche que se deu o
maior aumento, uma vez que nesse segmento foram ofertadas apenas duas matriculas em
2018 e teria um resultado de 200 matriculas ao final de quatro anos. Seriam alcangadas
80 novas matriculas na pré-escola, ficaria inalterado o niumero no ensino fundamental,
haveria um incremento no ensino médio na ordem de 80 matriculas (de 280 para 360) ¢ a
EJA aumentaria de 97 para 177 matriculas (expansdo de 80 matriculas). Em 2018 foi
mantida a responsabilidade pela oferta entre estado e municipio.

Visando estimar o orgcamento que seria utilizado para realizar a oferta de ensino
de acordo com as condigdes de qualidade, o SIMCAQ aplica o PQR ao numero de
matriculas fornecido e especificado para cada ano e projeta a necessidade quanto ao
nimero de turmas, salas de aula, professores e funcionarios. Esse ¢ um procedimento
operacional muito importante para o planejamento da expansao das redes de ensino,
inclusive para situagdes que exigem tempo para implementacdo como, por exemplo, a
selecdo de pessoal por meio de concursos e a construcao de escolas. Pela Tabela 8 (parte
A) relativa a 2019, percebe-se que, caso fosse mantido o total de matriculas de 2018,
haveria a necessidade de um aumento do niamero de salas (+9) e professores (+12) para
ajustar a oferta ao padraode qualidade.

No ano de 2019 a oferta de ensino em condi¢des de qualidade para o municipio
selecionado exigiria um or¢camento total de R$ 20,2 milhdes, com R$ 14,4 milhdes em
despesas correntes ¢ R$ 5,8 milhdes em despesas de capital. Verificando a parte B da
tabela, houve uma insercao de parte da despesa corrente para o poder publico estadual e
municipal proveniente da divisdo de responsabilidadesatribuidas ao municipio escolhido,

cujos dados podem ser modificados com base na criagdo de cenarios.
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Outra situacdo ¢ que haveria um grande aumento do investimento do municipio
na educacdo na hipotese de uma expansao de matriculas a partir de 2020. Em 2022 o
orcamento total atingiria RS 24,4 milhdes e as despesas correntes chegariam a um patamar
de RS 11,6 milhdes naquele mesmo ano, provocando um aumento na ordem de 100,2%
quanto a receita vinculada a educacdo estabelecida em 2017.

Agora, com base nos dados obtidos junto ao Simulador SimCAQ, elaboramos a
Tabela 9, onde ha uma projecao sobre a realidade de alguns municipios do AM em relagao
as suas condicdes necessarias para a implantagao do CAQ.

Tabela 9 — Projecao sobre a realidade de alguns municipios do AM em relagao as suas
condi¢des necessarias para a implantagao do CAQ

g g £ 2 & 28 g g g
Amazonas/ 2 = = g s S5 Q = o
L = 3= 2 N 2 o 4 g 22
Municipios g ] 2= 7 B 5 = g
2 & £ 2 g 83 g g S
= > ~ o > g )
Q
Itamarati 26 12463605 13437486 25593371 9712,85 13129766 105
Itapiranga 1856 8474381 10983567 17704325 9538,97 9229944 108
Japura 2636 12838405 14129303 27413803 10399,77 14575398 113
Jurua 2697 13810565 17858851 28359744 10515,29 14549179 105
Jutai 7326 31951037 66951443 63980066 8733,29 32029029 100
Labrea 7269 37036030 38823637 69039080 9497,74 32003050 86
Manacapuru 17255 75614312 73214840 1,36E+08 7886,96 60475144 79
Manaquiri 4211 21516604 22037971 35215363 8362,71 13698759 63
Manaus 243793 1,39E+09 1,36E+09 1,61E+09 6600,08 2,21E+08 15
Manicore 9774 40940392 41181817 92622485 9476,42 51682093 126
P. Figueiredo 8163 45628079 51932815 60523194 7414,33 14895115 32
Tapaua 4450 19387931 22461270 44804614 10068.,45 25416683 131

Fonte: elaboragao propria, a partir dos dados do SimCAQ (Acesso em: 14.03.2022)

Segundo informacdes obtidas junto ao site https://www.ibge.gov.br/cidades-e-
estados/am.html, o AM possui atualmente 62 municipios, com uma populacdo estimada
para 2021 em 4.269.995 habitantes. Com base nos dados constantes na tabela acima,
observa-se que Manaus, capital do Estado do Amazonas ¢ o municipio com maior nimero
de habitantes (2.255.903), e o que possui a menor necessidade de complementacao
financeira para poder ofertar educacdo de qualidade, ou seja, de 15% além dos recursos
atuais, enquanto o maior ¢ o municipio de Tapaua com 131%. Isso significa que, exceto
Manaus, todos os demais municipios necessitam de significativos aportes adicionais de

recursos como complementacao, ou seja, necessitando de um grande volume de verba de
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financiamento para fins de implantacdo do CAQ. O municipio de Presidente Figueiredo
¢ o segundo municipio que possui o menor percentual de complementacao (32%), porém,
¢ o terceiro com maior quantidade de matriculas oferecidas (8.163), este antecedido por
Manaus (243.793), Manacapuru (17.255) e Manicoré(9.774).

Vale ressaltar que essa ¢ uma amostra envolvendo apenas 13 municipios do AM,
uma vez que nos proximos capitulos iremos nos aprofundar na anélise das simulacdes
abrangendo os demais municipios da regido quanto a questdo da qualidade do ensino e
estimativas dos modelos CAQi/CAQ.

Apoés a apresentagdo dessas informagdes importantes € os procedimentos de
calculos sobre o SImCAQ, conclui-se nesta se¢do que ele serd de grande utilidade no
Capitulo 5, considerando que sera uma grande ferramenta para a simulagdo de alguns
cenarios de comparagao entre os impactos do novo Fundeb e as potencialidades da

implementagdo do CAQ no AM e seus Municipios.

3.10 CONCLUSOES PARCIAIS

Neste capitulo foram apresentadas informagdes importantes quanto aos conceitos
de CAQ e CAQi, como esses modelos foram incorporadosna legislagdo brasileira, as
criticas e defesas sobre a sua implementagdo, as andlises feitas por autores sobre os
reflexos nas metas do PNE 2014, Ideb, insumos ¢ a necessidade de atingir os valores do
CAQ, além da exploracao em uma se¢ao especifica sobre o SImCAQ, a sua origem, seus
objetivos, metodologia e funcionalidade, de forma a proporcionar subsidios para as
explicagdes das interpretacdes dos dados a serem explorados no capitulo 5.

Dentre importantes conclusdes acerca da proposta CAQi1/CAQ, destacam-se as
seguintes: Apesar de criticas pontuais de alguns especialistas, ha uma posi¢do majoritaria
no sentido de reconhecer que esse modelo j& incorporado a legislagdo hd muito tempo ¢
a melhor proposta para se buscar uma melhoria na qualidade de ensino e diminuir as
desigualdades até hoje existentes entre os entes da federal e entre eles e seus municipios.

Como se extrai da opinido de Ximenes (2014), a sua adog¢ao nao deve limitar a
atuacdo daqueles entes publicos que possuem capacidade para alcancar com os seus
proprios recursos um padrdo superior ao que foi estabelecido em nivel nacional, em
razao da autonomia federativa na area educacional para adocao de padrdes proprios de
acordo com a previsao inserida no art. 25 da LDB (Lei no. 9.394/96). Enfatiza o autor

que deve ser também levado em consideracdo a aplicacdo do “principio da realizacdo
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progressiva com o maximo de recursos disponiveis” a partir da jurisprudéncia do Comité
DESC, fazendo com que os entes com maiores recursos orcamentarios, além de poderem
adotar padrdes de insumos e de financiamento superiores ao minimo nacional, este
também poderia ser ajustado em nivel nacional de forma progressiva até atingir o CAQ.
Os fundos adotados pelo Brasil a partir de 1996, inicialmente por meio do Fundef
e depois com o Fundeb, foram importantes passos para o financiamento da educagao
basica com mais equidade, entretanto, nao foram suficientes para atender as expectativas
de aumento dos recursos publicos na areado ensino, inclusive com recebimento de criticas
de pesquisadores por ndo ter apresentado regras que estabelecessem um repasse da Unido

obedecendo aos critérios de qualidade.
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CAPITULO 4: O NOVO FUNDEB (EC 108/2020, LEI 14.113/2020) E SUAS
PRINCIPAIS INOVACOES

Neste capitulo sera feita uma analise do novo Fundeb aprovado pela EC 108/2020,
os debates politicos e sociais iniciais que levaram a sua aprovacdo no Congresso
Nacional, as novidades introduzidas em comparacdo ao Fundeb anterior. Para cumprir o
que se propoe no presente capitulo, apos o relato das normas juridicas a respeito do novo
Fundeb e de sua lei regulamentadora (Lei 14.113/2020), serdo realizadas analises para
verificar se a complementacdo VAAT atendera aos principios da equidade e da qualidade
das redes de ensino dos municipios do AM e sobre a questdo da persisténcia das distor¢des
das pondera¢des do Fundeb e adiamento para 2024 da defini¢ao das novas ponderagdes,
especialmente quanto aos Municipios do Estado do Amazonas.

Na sequéncia sera apresentada uma pesquisa sobre quais os estados que adotaram
providéncias concretas para a implementacdo do ICMS educacional criado pela EC 108
e quais as consequéncias juridicas na hipotese de algum estado deixar de editar a lei dentro

do prazo exigido pelo art. 3°. da EC 108/2020.

4.1 BREVE RELATO HISTORICO SOBRE A APROVACAO DO NOVO FUNDEB

Como serd visto nos topicos seguintes, importantes modificagdes foram
introduzidas no novo Fundeb em relagdao ao anterior. Para tanto, para se chegar a essas
mudangas houve amplos debates a partir de 30 de novembro de 2016, com o
funcionamento da Comissao Especial da Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n.°
15/15, obtendo a sua aprovagao pela Camara dos Deputados e Senado Federal, com a sua
promulgacao pelo Congresso Nacional em 26 de agosto de 2020.

Durante a tramitacdo da PEC 15/15, inimeras discussdes foram realizadas
envolvendo especialistas da area educacional, intelectuais, governos e organizagdes da
sociedade civil, tendo como objeto o aumento da complementacdo da Unido, as polémicas
quanto ao financiamento do ensino particular com recursos do Fundeb e a extingdo da
vinculagdo de recursos para o pagamento de salarios de professores, o incentivo para

desempenho e a destinacdo de recursos para pagamento de despesas previdenciarias.
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Quando se aproximou da fase final da tramitacdo legislativa, o Governo Federal
por meio do Ministério da Economia apresentou proposta para que o fundo fosse
restabelecido somente em 2022, bem como parte dos recursos fossem destinados a
transferéncia direta de renda, o programa Renda Brasil, que posteriormente iria substituir
o Bolsa Familia.!* Godoi e Resende (2021) comentam que essas propostas do Executivo
Federal foram mal recebidas, inclusive gerando a abertura de espago para renegociagao

de uma maior complementacdo da Unido ao fundo:

O acordo final chegou ao valor de 23% de complementagdo pela Unido, com
5% destinados as creches e pré-escolas, respeitando o seguinte escalonamento:
12% em 2021, 15% em 2022, 17% em 2023, 19% em 2024, 21% em 2025 ¢
23% em 2026.

A tramita¢do da PEC n°® 15/15 superou a resisténcia e a inércia do governo
federal ao assegurar a continuidade, com aprimoramentos, da principal politica
de financiamento da educagao basica. O inico ponto polémico foi a referéncia,
no texto da Emenda, ao Custo Aluno Qualidade (CAQ) como referéncia para
pactuacdo do padrdo minimo de qualidade do ensino (GODOI; RESENDE,
2021, p. 23).

Apos esses acirrados debates, foi aprovado o relatorio da deputada Professora
Dorinha Seabra (DEM/TO) em primeiro turno por 499 votos a 7 e no segundo turno da
Céamara foram 492 votos favoraveis a 6. Posteriormente a PEC n° 15/15 foi encaminhada
para votagdao no Senado Federal, recebendo outra numeracao (PEC n°® 26/2020), tendo
como relator o senador Flavio Arns (Rede-PR), sendo aprovada por unanimidade no dia
25 de agosto em dois turnos com a votagdo de 79 senadores, com a promulgagdo da EC
pelo Congresso Nacional no dia 26 de agosto sob o numero 108/2020. A referida Emenda
abarcou a maior e importante parte das matérias discutidas, dentre elas o aumento da
complementacdo da Unido de 10% para 23% do total arrecado pelos 27 fundos estaduais,
a adogao de critérios de eficiéncia e a ampliagdo da destinagdo de recursos para o
pagamento de saldrios de professores de 60% para 70%, abrangendo os demais

profissionais da educagdo.

4.2 NOVIDADES DO NOVO FUNDEB (EC 108/2020) EM RELACAO AO FUNDEB
ANTERIOR

13 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/677813-plenario-da-camara-pode-votar-a-pec-do-
novo-fundeb-nesta-terca-feira/ Acesso em: 22 ago 2022.
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Nesta se¢do sera apresentado um resumo das principais modificagdes trazidas pela

EC 108/2020, comparando-as com o Fundeb anterior.

4.2.1 Novos critérios de distribuicdo da cota municipal do ICMS

Godoi e Resende (2021), ao analisar as principais alteragdes introduzidas pela
Emenda 108/2020, comentam que elas ndo ficaram restritas ao novo Fundeb, mas
trouxeram também importantes mudancas para o financiamento da educagao publica
como, por exemplo, a vedagdo expressa de que forma clara que os recursos previstos no
art. 212 da CF/88 sejam destinados ao pagamento de aposentadorias e pensdes, conforme

estabelece o novo § 7.° do precitado artigo:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, ¢ os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutencao e desenvolvimento do ensino.

§ 7° E vedado o uso dos recursos referidos no caput e nos §§ 5° e 6° deste artigo
para pagamento de aposentadorias e de pensdes. (GODOI; RESENDE, 2021,
p. 23).

Os autores destacam que outra regra também positiva e que nao estd ligada
diretamente ao novo Fundeb ¢ em relagdo aos critérios de distribui¢do da cota municipal
do ICMS a ser transferido pelos Estados, cujo valor representa uma significativa fonte de
receita para maioria dos pequenos municipios. Por meio do novo texto do artigo 158,
paragrafo Unico, a forma de distribuicdo dos 25% da receita do ICMS aos Municipios

ficou alterada nos seguintes termos:

Artigo 158, paragrafo tnico. As parcelas de receita pertencentes aos
Municipios, mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes
critérios:

I - 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na propor¢do do valor
adicionado nas operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e nas
prestagdes de servigos, realizadas em seus territorios;

IT - até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o que dispuser lei
estadual, observada, obrigatoriamente, a distribui¢do de, no minimo, 10 (dez)
pontos percentuais com base em indicadores de melhoria nos resultados de
aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel socioeconémico
dos educandos. (GODOI; RESENDE, 2021, p. 23).

Desse modo, essa nova regra ira beneficiar os municipios que venham a ter uma

boa gestdo na area educacional, bem como caso venham a obter resultados positivos na
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aprendizagem e na elevagdo da equidade. Godoi e Resende (2021, p. 24) advertem que
“Nao se trata de premiar os Municipios com maior Ideb: leva-se em conta o processo
dindmico de melhoria nos resultados e também os indicadores de equidade em cada
Municipio”.

Nova redacio também foi feita no § 4.° do art. 211 da CF/88, estabelecendo que
deve haver a colaboragdo federativa na area educacional tanto na universalizagdo quanto
na “qualidade e a equidade do ensino obrigatério”. O sobredito pardgrafo estd em

consonancia com o § 7.° acrescentado ao art. 211 da CF/88:

§ 7° O padrdo minimo de qualidade de que trata o § 1° deste artigo considerara
as condi¢des adequadas de oferta e terda como referéncia o Custo Aluno
Qualidade (CAQ), pactuados em regime de colaboragao na forma disposta em
lei complementar, conforme o paragrafo unico do art. 23 desta Constituigao.

Segundo Godoi e Resende (2021, p. 23), essa previsao constitucional (§ 7° do art.
211) foi “o unico dispositivo da EC 108/2020 que gerou certa polémica entre os
congressistas”, uma vez que foram levadas ao nivel constitucional as normas previstas
em 1996 pela LDB (art. 4.°, IX) e em 2014 no PNE (estratégias 7.21 ¢ 20.6 a 20.10).
Enfatizam que essas regras antes nunca foram concretizadas e agora com a previsao do
paragrafo 7° o legislador afasta “a ferrenha resisténcia do executivo federal contra a
implantacdo de um padrao minimo de qualidade em ambito nacional tomando como
referéncia o Custo Aluno Qualidade”.

A CNDE defende que essa constitucionalizagdo do CAQ ndo sé abre a
oportunidade para que haja uma gestdo democratica para gerir o fundo, mas também traz

mais recursos de complementacdo pela Unido'*:

Ao constitucionalizar o CAQ, a emenda do novo Fundeb garante que o Fundo
seja regido pela qualidade democratica de que falavamos anteriormente, sendo
aprimorado em sua perspectiva de gestdo democratica, inducdo de justica
social e federativa, e controle. A PEC do Fundeb, dessa forma, ndo so traz mais
recursos de complementacdo da Unido ao Fundo como garante que esses
recursos cheguem efetivamente nas escolas. Isso acontece gracas ao CAQ. Se
formos considerar a precificacdo do CAQ para a garantia de um financiamento
adequado, seria preciso mais recursos do que os propostos na PEC da Camara.
Mas pelo fato de o Fundeb determinar uma complementa¢do minima da Unido
no patamar de 23%, consideramos que esse ja ¢ um grande passo para a
concretizagdo da educacdo de qualidade prevista pela Constituicao Federal,
mas nunca efetivada nas escolas do pais. A partir desse passo, caminharemos,
enfim, para a escola que almejamos para todas e todos. Assim, garantir o CAQ

14 Disponivel em:
https://media.campanha.org.br/acervo/documentos/Fundeb2020 NotaTecnica 2020 08 12 CAQ-
SenadoFederal FINAL.pdf. Acesso em: 20 abr. 2022.
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no texto da PEC do Fundeb hoje vai muito além da garantia de maior patamar
de financiamento, ele ¢ necessario frente aos compromissos de boa gestdo,
distribuicdo e controle do recurso que sera aplicado.

Acrescenta a Campanha que a constitucionalizagdo do CAQ serd um forte aliado
para transformar a realidade do Brasil, classificado como “um pais que bem legisla, mas

mal realiza a educagao”.

4.2.2 Subvinculacio do Fundeb e de MDE para despesas especificas - EC 108/20 Art.
212-A, X1

Segundo as normas do Fundeb anterior, no minimo 60% dos recursos recebidos
por meio do Fundeb deviam ser destinados a remuneragao dos profissionais do Magistério
na ativa.

Pelo novo Fundeb, conforme art. 212-A, XI, da CF/88, no minimo, 70% dos
recursos recebidos deverao ser destinados a remuneracao dos profissionais da Educagao

na ativa:

Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte
dos recursos a que se refere o caput do art. 212 desta Constituicdo a
manuten¢do ¢ ao desenvolvimento do ensino na educagdo basica ¢ a
remuneragdo condigna de seus profissionais, respeitadas as seguintes
disposicdes:

XI - propor¢do ndo inferior a 70% (setenta por cento) de cada fundo referido
no inciso I do caput deste artigo, excluidos os recursos de que trata a alinea "c"
do inciso V do caput deste artigo, sera destinada ao pagamento dos
profissionais da educacdo basica em efetivo exercicio, observado, em relagao
aos recursos previstos na alinea "b" do inciso V do caput deste artigo, o
percentual minimo de 15% (quinze por cento) para despesas de capital.

A Lei n. 14.276/21, que alterou a norma regulamentadora do novo Fundeb (Lei
14.113/20), ampliou a lista dos profissionais e os critérios de recebimento dessa

remuneracao:

Art. 26. Excluidos os recursos de que trata o inciso I1I do caput do art. 5° desta
Lei, propor¢ao ndo inferior a 70% (setenta por cento) dos recursos anuais totais
dos Fundos referidos no art. 1° desta Lei sera destinada ao pagamento, em cada
rede de ensino, da remuneragdo dos profissionais da educagdo basica em
efetivo exercicio.

§ 1° Para os fins do disposto no caput deste artigo, considera-se: (Transformado
em § 1° pela Lei n° 14.276, de 2021)

I - remuneracéo: o total de pagamentos devidos aos profissionais da educagéo
basica em decorréncia do efetivo exercicio em cargo, emprego ou fungéo,
integrantes da estrutura, quadro ou tabela de servidores do Estado, do Distrito
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Federal ou do Municipio, conforme o caso, inclusive os encargos sociais
incidentes;

II — profissionais da educacdo basica: docentes, profissionais no exercicio de
fungdes de suporte pedagogico direto a docéncia, de direcdo ou administragao
escolar, planejamento, inspecdo, supervisdo, orientagdo educacional,
coordenacdo e assessoramento pedagogico, e profissionais de fun¢des de apoio
técnico, administrativo ou operacional, em efetivo exercicio nas redes de
ensino de educagdo basica; (Redacdo dada pela Lei n® 14.276, de 2021)

IIT - efetivo exercicio: a atuagdo efetiva no desempenho das atividades dos
profissionais referidos no inciso II deste paragrafo associada a regular
vinculagdo contratual, temporaria ou estatutaria com o ente governamental que
o remunera, ndo descaracterizada por eventuais afastamentos temporarios
previstos em lei com 6nus para o empregador que ndo impliquem rompimento
da relagdo juridica existente.

§ 2° Os recursos oriundos do Fundeb, para atingir o minimo de 70% (setenta
por cento) dos recursos anuais totais dos Fundos destinados ao pagamento, em
cada rede de ensino, da remuneragdo dos profissionais da educagao basica em
efetivo exercicio, poderdo ser aplicados para reajuste salarial sob a forma de
bonificacdo, abono, aumento de salario, atualizagdo ou corre¢do
salarial. (Incluido pela Lei n® 14.276, de 2021). [...]

[...] Art. 26-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
remunerar, com a parcela dos 30% (trinta por cento) ndo subvinculada aos
profissionais da educagéo referidos no inciso Il do § 1° do art. 26 desta Lei, os
portadores de diploma de curso superior na area de psicologia ou de servigo
social, desde que integrantes de equipes multiprofissionais que atendam aos
educandos, nos termos da Lei n® 13.935 de 11 de dezembro de 2019, observado
o disposto no caput do art. 27 desta Lei. (Incluido pela Lei n°® 14.276, de 2021).

Outra alteracdo inserida no novo Fundeb foi que a complementacdao da Unido no
critério “VAAT” (10,5 p.p), pelo menos 15% dos recursos deverdo ser aplicados em

despesas de capital (obras e investimentos):

Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte
dos recursos a que se refere o caput do art. 212 desta Constituigdo a
manuten¢do ¢ ao desenvolvimento do ensino na educag¢do basica e a
remuneracdo condigna de seus profissionais, respeitadas as seguintes
disposicdes: [...]

VI - o VAAT sera calculado, na forma da lei de que trata o inciso X
do caput deste artigo, com base nos recursos a que se refere o inciso II
do caput deste artigo, acrescidos de outras receitas e de transferéncias
vinculadas a educagdo, observado o disposto no § 1° e consideradas as
matriculas nos termos do inciso III do caput deste artigo.

4.2.3 Maior transparéncia e controle social do Fundeb — Art. 163-A “caput”,

Art.212-A, X, “d” e “e” - EC 108/20

Os entes da federagdo possuem um Conselho de Acompanhamento e Controle
Social (CACS), com autonomia e competéncia previstas em lei para acompanhar as

contas municipais, estaduais e distritais do Fundeb.
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Com a nova regra, os CACS s3o mantidos, porém, com a nova possibilidade para
que sejam integrados aos demais conselhos de Educacdo. Ficam garantidos aos CACS
por meio do art. 163-A a rastreabilidade, comparabilidade e publicidade dos dados fiscais

e contabeis, com divulgacao em meio eletronico de amplo acesso publico:

Art. 163-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disponibilizardo suas informagdes e dados contabeis, orgamentarios ¢ fiscais,
conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgdo central de
contabilidade da Unido, de forma a garantir a rastreabilidade, a
comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais deverdo ser
divulgados em meio eletrénico de amplo acesso publico.

Quanto a realidade do Conselho do CACS no AM, a Lei Estadual n. 5.456, de
11.05.2021, dispde sobre a sua criagdo, composicao e atribuicdes. Por essa lei estadual o
CACS ¢ constituido por 17 (dezessete) Conselheiros Titulares e para cada titular tem um

suplente, que representam os seguintes orgaos (art. 2°.):

I- 03 (trés) representantes do Poder PExecutivo Estadual sendo, pelo menos,
01 (um) deles da Secretaria de Estado de Educagéo e Desporto;

II- 02 (dois) representantes dos poderes Executivos Municipais;

III- 02 (dois) representantes do Conselho Estadual de Educacao;

IV- 01(um) representante da Seccional da Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educagdo — UNDIME;

V- 01 (um) representante da Seccional da Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Educagdo — CNTE;

VI- 02 (dois) representantes dos pais de alunos da Educacdo Bésica Publica;
VII- 02 (dois) representantes dos estudantes da Educagéo Basica Publica, dos
quais 01 (um) indicado pela entidade estadual de estudantes secundaristas;
VIII-02 (dois) representantes de organizagdes da sociedade civil;

IX- 01 (um) representante das escolas indigenas;

X- 01 (um) representante das escolas quilombolas.

O mandato dos membros do CACS ¢ de 04 (quatro) anos, vedada a reconducao,
com inicio em 1°. de janeiro do terceiro ano de mandato do Governador do Estado (art.

6°.). As suas atribuicdes estao estabelecidas no art. 7°. da referida Lei Estadual:

I — acompanhar e controlar a reparti¢éo, transferéncia e aplicagéo dos recursos
do Fundo;

II — supervisionar a realizagdo do Censo Escolar Anual;

IIT — supervisionar a elaboragdo da ‘Proposta Or¢amentaria Anual do Poder
Executivo Estadual, com o objetivo de concorrer para o regular e tempestivo
tratamento e encaminhamento dos dados estatisticos e Financeiros que
alicercam a operacionalizacao do FUNDEB;

IV —examinar os registros contabeis e demonstrativos gerenciais mensais e
atualizados, relativos aos recursos repassados e retidos a conta do Fundo;

V — emitir parecer sobre as prestagdes de contas dos recursos do Fundo, que
deverdo ser disponibilizados, mensalmente, pelo Poder Executivo Estadual;
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VI — acompanhar a aplica¢do dos recursos federais transferidos a conta do
Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar — PNATE e, ainda receber
e analisar as prestagdes de contas referentes a esses programas, formulando
pareceres conclusivos acerca da aplicacdo desses recursos e encaminhando-os
ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE;

VII — elaborar o seu Regimento Interno, a ser aprovado por Decreto
Governamental , respeitadas as disposi¢oes da legislacao federal e desta Lei; e
VIII —outras atribui¢des que a legislag@o especifica estabelega.

Ja o CACS no municipio de Manaus esta previsto na Lei n. 2.752, de 23.06.2021

e encontra-se estruturado da seguinte forma:

Art. 2°. O Conselho sera constituido por quinze membros, sendo:

I - dois representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo menos
um da Secretaria Municipal de Educagdo ou 6rgdo educacional equivalente;
II - um representante dos professores da educagao basica publica municipal; ..]
IIT - um representante dos diretores das escolas basicas publicas municipais;
IV - um representante dos servidores técnico-administrativos das escolas
basicas publicas municipais;

V - dois representantes dos pais de alunos da educagdo basica publica
municipal;

VI - dois representantes dos estudantes da educagio basica ptblica, dos quais
um indicado pela entidade de estudantes secundaristas;

VII - um representante do Conselho Municipal de Educagdo (CME);

VIII - um representante do Conselho Tutelar, indicado pelos seus pares;

IX - dois representantes de organizagdo da sociedade civil;

X - um representante das escolas indigenas;

XI - um representante da Escola do Campo.

Areferida lei municipal estabelece os critérios para indicacdo dos membros do CACS:

§ 1° Para cada membro titular devera ser indicado € nomeado um suplente,
representante da mesma categoria ou segmento social, que substituird o titular
em seus impedimentos temporarios, provisorios € em seus afastamentos
definitivos, ocorridos antes do fim do mandato atribuido ao conselheiro.

§ 2° Os representantes do Poder Executivo devem ser indicados pelos gestores
municipais.

§ 3° Os representantes dos diretores, pais de alunos e estudantes devem ser
indicados, em seus pares, pelos respectivos segmentos, por meio de processo
eletivo organizado para esse fim.

§ 4° Para os representantes dos professores e dos servidores técnico-
administrativos, a indicacdo devera ser feita pelas entidades de classe
respectivas, por meio de seus presidentes, utilizando-se de processo eletivo
organizado para esse fim.

§ 5° Os representantes das organizacdes da sociedade civil serdo indicados em
processo eletivo dotado de ampla publicidade, vedada a participagdo de
entidades que figurem como beneficidrias de recursos fiscalizados pelo
Conselho ou como contratadas da Administragdo da localidade a titulo
0neroso.

§ 6° Realizadas as indicagdes, o Prefeito, por meio de ato proprio, fara as
designagoes para o exercicio das fungdes de conselheiro.
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O mandato dos membros do Conselho do Fundeb ¢ de quatro anos, com a
proibicdo de reconducao (Art, 6°). Dentre as suas principais atribui¢des (art. 9°.) estdo o
acompanhamento e controle da reparticdo, transferéncia e aplicagdo dos recursos do
Fundo, a supervisao e realizacdo do Censo Educacional Anual e a elaboracao da proposta
or¢amentaria anual, bem como a elaboragdo de parecer das prestacdes de contas a serem
apresentadas pelo Municipio ao Tribunal de Contas do Estado e fiscalizagdo e controle

com relagdo ao cumprimento do art. 212-A da CF/88.

4.2.4 Cesta de tributos incluidos no Fundeb - Art. 212 § 8° (EC 108/20)

No modelo do Fundeb anterior, eram os seguintes os recursos que faziam parte do
fundo: 20% das arrecadagdes do ICMS (art. 158, IV, da CF/88), Imposto sobre
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) (art. 158, 11l da CF/88), cotas do FPE (art.
159, 1, “a” da CF/88), FPM (art. 159, I, “b” da CF/88), cota parte municipal de 50% do
Imposto Territorial Rural (ITR) (art. 158, I, da CF/88), cotas estaduais da arrecadacao do
Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis € Doagoes (ITCMD) (art. 155, 1, da CF/88),
Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagdes (IPlexp) 10% da
arrecadacdo do IPI (art. 159, II, da CF/88), Desoneragdo do pagamento do ICMS as
exportacdes de produtos primdrios, industrializados semi-elaborados e prestacdes de
servigcos para o exterior prevista no art. 32, I, da LC n°® 87/96 (Lei Kandir). Ainda faziam
parte do fundo anterior as receitas da divida ativa e de juros e multas incidentes sobre as
fontes acima relacionadas.

No novo Fundeb foram mantidos fora da cesta os impostos proprios do Municipio:
IPTU (art. 156, 1, da CF/88), ITBI, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis,
por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia,
bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢do (art. 156, II, da CF/88) e ISS (Art. 156, III,
CF/88).

Os recursos oriundos da LC n° 87/96, conhecida como Lei Kandir, foram
excluidos das cestas de tributos do novo Fundeb'>. A Agéncia Camara de Noticias'®

explica, em resumo, qual era a finalidade da Lei Kandir:

15 Disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br/noticias/novo-fundeb-aprovado-no-congresso-
nacional/. Acesso em: 10 set. 2022.

Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/719786-sancionada-lei-com-regras-para-
compensacao-da-lei-kandir-aos-estados/. Acesso em: 29 ago. 2022.
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A disputa entre estados exportadores e Unido sobre perdas de arrecadagdo
existe desde 1996, quando a Lei Kandir exonerou as exportacdes de todos os
tributos, inclusive estaduais, e remeteu a uma outra lei complementar como
seriam feitas as compensacdes aos estados e ao Distrito Federal.

Nesse periodo, o Congresso nao votou essa lei; e varios estados entraram, junto
ao Supremo Tribunal Federal (STF), com uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO), pois a existéncia da lei estava
prevista na Constituicao desde 2003 (Emenda Constitucional 42). Essa emenda
prevé repasses anuais provisorios enquanto nao houver uma lei definitiva.

Em 2016, o Supremo deu ganho de causa aos estados e, desde entdo, tem
renovado prazos para o Congresso aprovar a lei complementar prevista.

Ainda segundo a Agéncia Camara de Noticias, com a aprovagado da LC 176/20, a
qual disciplina regras para compensagao da Lei Kandir aos estados, no periodo de 2020 e
2037, a Unido ira repassar R$ 58 bilhdes para compensar as perdas por desoneragdo de
exportacoes.

Caso haja a exting¢do ou substituicdo de impostos por meio da reforma tributéria,
serd garantida aplicacdao equivalente a anteriormente praticada no Fundeb e nas despesas

com MDE, conforme determina o § 8°. do art. 212 da CF/88:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, ¢ os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutengdo e desenvolvimento do ensino. [...]

§ 8° Na hipotese de extingdo ou de substituicdo de impostos, serdo redefinidos
os percentuais referidos no caput deste artigo e no inciso II do caput do art.
212-A, de modo que resultem recursos vinculados a manutengdo e ao
desenvolvimento do ensino, bem como os recursos subvinculados aos fundos
de que trata o art. 212-A desta Constitui¢do, em aplicagdes equivalentes as
anteriormente praticadas.

4.2.5 Os impactos do novo Fundeb sobre municipios com renda per capita
relativamente baixa localizados em Estados de renda per capita relativamente

alta

Pelas regras do novo Fundeb, os recursos de financiamento da educagdo basica
devem contemplar rincdes nunca antes beneficiados pela sistematica anterior do fundo.

Segundo as regras do Fundeb anterior, a complementagado financeira da Unido nao
alcangava escolas publicas de municipios pobres (com renda per capita relativamente
baixa) que estivessem localizados em estados que ndo tinham as menores arrecadagdes
per capita, uma vez que era levada em consideragdo apenas a média de receitas estaduais

e nao o volume de recursos disponiveis em cada municipio.
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Na sistematica anterior, apenas dez estados recebiam complemento VAAF da
Unido pelo fato de ndo terem atingido o valor minimo por aluno. Porém, com as novas
regras do Fundeb, e, com base na Portaria Interministerial MEC/ME n° 08/2021, exceto
RO e RS, em 2021 todos os demais estados foram contemplados pela nova
complementacdo VAAT, totalizando 1.374 municipios.

Para fins de exemplo, cite-se o caso de MG, cujos Municipios antes da EC 108
ndo recebiam complementagdo federal no ambito do Fundeb, e que a partir de 2021
passou a contar com 72 municipios recebendo a complementacdao VAAT.

Inimeros municipios mineiros tém historicamente parcos recursos para o
financiamento da educagdo, ¢ mesmo assim ndo recebiam complementacdo federal
recursos no ambito do Fundeb antes de 2021. A cidade de Josendpolis, localizada entre as
regides mineiras do Médio Jequitinhonha e Alto Rio Pardo, com menos de 5 mil
habitantes, possui apenas duas escolas, uma municipal e outra estadual, com
improvisagdes de materiais escolares, falta de sala para os professores descansarem ou
comerem, € mesmo assim nunca havia recebido complementacgdes federais no Fundeb
antes de 2021.17

Conforme visto no tépico 5.3 deste capitulo, a EC 108/20 manteve a
complementacdo do VAAF, com a complementacdo de 10 (dez) pontos percentuais no
ambito de cada Estado e do DF, sempre que o VAAF ndo alcangar o minimo definido
nacionalmente. Entretanto, sem modificar a cesta de recursos do Fundeb, a mencionada
EC criou outra complementacdo denominada de VAAT, considerando na sua composi¢ao
outras receitas vinculadas a educagdo, mas que ndo compdem o Fundeb: os impostos
municipais (IPTU, ISS e ITBI), os 5% destinados ao piso constitucional (25% de
impostos), as transferéncias federais da contribui¢cdo do salario educagao e dos programas
federais de distribuicao universal (alimentagdo escolar, transporte escolar, livro didatico
e PDDE). O procedimento do repasse do VAAT estd previsto no art. 5°., II, da norma
regulamentadora do Fundeb (Lei n. 14.113/20):

Art. 5° A complementacdo da Unido serd equivalente a, no minimo, 23% (vinte
e trés por cento) do total de recursos a que se refere o art. 3° desta Lei, nas
seguintes modalidades: [...]

II - complementa¢ao-VAAT: no minimo, 10,5 (dez inteiros e cinco décimos)
pontos percentuais, em cada rede publica de ensino municipal, estadual ou
distrital, sempre que o valor anual total por aluno (VAAT), nos termos da

17 Disponivel em: https://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2020/08/novo-fundeb-levara-recursos-a-
cidades-pobres-que-nunca-foram-contempladas/. Acesso em: 10 jun. 2022.
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alinea a do inciso II do caput do art. 6° desta Lei ndo alcangar o minimo
definido nacionalmente.

Pela complementacdo VAAF fica preservada a regra atual de repasse para os
atuais dez estados mais pobres que ja vinham sendo beneficiados durante a vigéncia do
Fundeb anterior. Para Tanno (2021) o problema ¢ que, mesmo com a transferéncia pelo

critério VAAF, as distor¢des ocorriam na equalizagao das redes de ensino:

O critério VAAF, porém, ao transferir recursos a todas as redes de
ensino de determinado estado beneficiado, traz distorgdes quando
analisado sob a oticada capacidade efetiva de financiamento. Redes com
melhores condigdes sdo complementadas, assim como outras em piores
condi¢des. O que, na Otica restrita ao VAAT, pode ser entendido como
ineficiéncia de alocacdo. Porém, a medida que a participagcdo da Unido
ultrapassa os 10%, a utilizacdo do critério VAAT, de forma bastante
efetiva, corrige essas distor¢des.

Preservada a transferéncia aos entes federados pelo critério VAAF,
aqueles com maiores valores de VAAT deixam de receber por esse novo
pardmetro. Com o acréscimo da complementagdo da Unido, redes de maior
vulnerabilidade elevam valores de VAAT de modo a se aproximarem
daquelas indevidamente favorecidas pelo VAAF ou alcancando-as,
corrigindo-se as distor¢des criadas.

O critério VAAT, no intuito de equalizar aplicagdes minimas por aluno,
atinge rapidamente um grande quantitativo de redes de ensino, uma vez que
sdo beneficiados pela nova regra pequenos municipios com reduzidas
matriculas. Somente com a equiparacdo de valores em milhares de
municipios em todo o territério nacional sdo atingidas as redes de ensino
estaduais das regides Norte e Nordeste, que passariam também a ser
atendidas pelo novo critério (TANNO, 2021, p. 118).

A norma regulamentadora do novo Fundeb (Lei n. 14.113/20) disciplina as regras

para o repasse do VAAT aos municipios:

Art. 8° Para os fins da distribui¢do dos recursos de que trata esta Lei, serao
consideradas exclusivamente as matriculas presenciais efetivas, conforme os
dados apurados no censo escolar mais atualizado, realizado anualmente pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep),
observadas as diferencas e as ponderagdes mencionadas nos arts. 7° e 10 desta
Lei.

§ 1° Os recursos serdo distribuidos ao Distrito Federal e aos Estados e seus
Municipios, considerando-se exclusivamente as matriculas nos respectivos
ambitos de atuacdo prioritaria, conforme os §§ 2° e 3° do art. 211 da
Constituicdo Federal , observado o 1° do art. 25 desta Lei.

§ 2° Serdo consideradas, para a educagdo especial, as matriculas na rede
regular de ensino, em classes comuns ou em classes especiais de escolas
regulares, e em escolas especiais ou especializadas, observado o disposto na
alinea d do inciso I do § 3° do art. 7° desta Lei.

§ 3° Para efeito da distribuicdo dos recursos dos Fundos, sera admitida a dupla
matricula dos estudantes:

I - da educac@o regular da rede publica que recebem atendimento educacional
especializado;
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II - da educag@o profissional técnica de nivel médio articulada, prevista no art.
36-C da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, e do itinerario de formagao
técnica e profissional do ensino médio, previsto no inciso V do caput do art.
36 da referida Lei.

§ 4° Os profissionais do magistério da educagdo basica da rede publica de
ensino cedidos para as institui¢des a que se refere o § 3° do art. 7° desta Lei
serdo considerados como em efetivo exercicio na educagao basica publica para
fins do disposto no art. 26 desta Lei.

§ 5° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no prazo de 30 (trinta)
dias, contado da publicacdo dos dados preliminares do Censo Escolar da
Educagio Basica, deverdo, quando necessario, retificar os dados publicados,
sob pena de responsabilizagdo administrativa, nos termos da Lei n° 14.230, de
25 de outubro de 2021. (Redagdo dada pela Lei n® 14.276, de 2021)

§ 6° Para a educacdo profissional técnica de nivel médio articulada, na forma
concomitante, prevista no inciso Il do caput do art. 36-C da Lei n® 9.394, de 20
de dezembro de 1996, e para o itinerario de formacao técnica e profissional do
ensino médio, previsto no inciso V do caput do art. 36 da referida Lei ,
desenvolvidos em convénio ou em parceria com as instituicdes relacionadas
no inciso I do § 3° do art. 7° desta Lei, o estudante devera estar matriculado
no ensino médio presencial em instituicdo da rede publica estadual e na
instituigdo conveniada ou celebrante de parceria, e as ponderagdes previstas
no caput do art. 7° desta Lei serdo aplicadas as duas matriculas.

§ 7° Fica vedada a alteragdo nos dados apos realizada a publicagdo final das
informagdes do censo escolar.  (Incluido pela Lei n® 14.276, de 2021) [...]
Art. 15. A distribuicdo da complementagdo da Unido, em determinado
exercicio financeiro, nos termos do Anexo desta Lei, considerara:

II - em relacdo a complementagdo-VAAT, no calculo do VAAT e do VAAT-
MIN: receitas dos Fundos, nos termos do art. 3° desta Lei, complementagado da
Unido, nos termos do inciso II do caput do art. 5° desta Lei e demais receitas e
disponibilidades vinculadas a educagdo, nos termos do § 3° do art. 13 desta Lei
realizadas no penultimo exercicio financeiro anterior ao de referéncia; [...]
Paragrafo unico. Para fins de apuragdo do VAAT, os valores referidos no inciso
IT do caput deste artigo serdo corrigidos pelo percentual da variagdo nominal
das receitas totais integrantes dos Fundos, nos termos do art. 3° desta Lei, para
o periodo de 24 (vinte e quatro) meses, encerrado em junho do exercicio
anterior ao da transferéncia. [...]

Art. 13. A complementagdo-VAAT sera distribuida com parametro no valor
anual total minimo por aluno (VAAT-MIN), definido nacionalmente, na forma
do Anexo desta Lei.

§ 1° O valor anual total minimo por aluno (VAAT-MIN) constitui valor de
referéncia relativo aos anos iniciais do ensino fundamental urbano, observadas
as diferencas e as ponderacdes de que tratam os arts. 7° ¢ 10 desta Lei, e serad
determinado contabilmente a partir da distribui¢do de que tratam os arts. 11 e
12 desta Lei, consideradas as demais receitas e transferéncias vinculadas a
educagdo, nos termos do § 3° deste artigo, e em fun¢do do montante destinado
a complementagdo-VAAT, nos termos do inciso II do caput do art. 5° desta
Lei.

Devem ser também consideradas nos calculos as diferengas e as ponderagdes entre

etapas, modalidades, duragdo da jornada e tipos de estabelecimento de ensino:

Art. 7° A distribuicdo de recursos que compdem os Fundos, nos termos do art.
3° desta Lei, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal e¢ da
complementac¢do da Unido, conforme o art. 5° desta Lei, dar-se-4, na forma do
Anexo desta Lei, em fungdo do numero de alunos matriculados nas respectivas
redes de educagdo basica publica presencial, observadas as diferengas e as
ponderagdes quanto ao valor anual por aluno (VAAF, VAAT ou VAAR) entre
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etapas, modalidades, duragdo da jornada e tipos de estabelecimento de ensino
e consideradas as respectivas especificidades ¢ os insumos necessarios para a
garantia de sua qualidade, bem como o disposto no art. 10 desta Lei.

§ 1°A ponderacao entre diferentes etapas, modalidades, duragdo da jornada e
tipos de estabelecimento de ensino adotard como referéncia o fator 1 (um) para
0s anos iniciais do ensino fundamental urbano. [...]

Art. 9° As diferencgas e as ponderacdes quanto ao valor anual por aluno entre
etapas, modalidades, duragao da jornada e tipos de estabelecimento de ensino,
bem como as relativas ao art. 10 desta Lei, utilizadas na complementacao-
VAAR e na complementacdo-VAAT, nos termos do Anexo desta Lei, poderdo
ter valores distintos daquelas aplicadas na distribuicdo intraestadual e na
complementacdo-VAAF.

Paragrafo unico. As diferengas e as ponderagdes entre etapas, modalidades,
duragdo da jornada e tipos de estabelecimento de ensino, nos termos do art. 7°
desta Lei, aplicaveis a distribuicdo de recursos da complementagdo-VAAT,
deverdo priorizar a educacao infantil. [...]

Art. 43. Esta Lei sera atualizada até 31 de outubro de 2023, para aplicagdo no
exercicio de 2024, com relagdo a: (Redagao dada pela Lei n° 14.276, de 2021)
§ 2° Para fins de distribuicdo da complementacdo-VAAT, no exercicio
financeiro de 2021, 2022 e 2023, as diferengas ¢ as ponderagdes especificadas
nas alineas a, b, ¢ e d do inciso I do § 1° deste artigo terdo a aplicagdo de fator
multiplicativo de 1,50 (um inteiro e cinquenta centésimos). (Redagdo dada pela
Lein® 14.276, de 2021).

Apbs essas explicagdes sobre os procedimentos para a realizagdo da
complementacdo VAAT, observa-se que, pela Portaria Interministerial 8/2021, os recursos
distribuidos dessa complementacdo foram na ordem de R$ 3,7 bilhdes, beneficiando
1.510 municipios de 24 Estados. Desses 1.510 municipios 186 ndo recebiam nenhuma
complementacdo no VAAF do Fundeb anterior. J4 em 30 de agosto de 2022 foi publicada
a Portaria Interministerial MEC/ME 4/2022 que altera a Portaria Interministerial 02/2022,
do Ministério da Educa¢do e do Ministério da Economia, com estimativa de R$ 11,1
bilhdes do VAAT para o ano de 2022, ndo havendo mudanga em relagdo aos municipios
beneficiados pela portaria anterior. Desse modo, a tendéncia serd o aumento nos anos

posteriores do repasse dos recursos do VAAT aos municipios brasileiros.'®

4.2.6 As mudancas relacionadas a busca de mais equidade e de inducio de mais

qualidade nos servicos educacionais

Claudia Costin, diretora do Centro de Exceléncia e Inovagdao em Politicas

Educacionais (Ceipe) da Gettlio Vargas (FGV) e Ursula Peres, professora do curso de

18 Disponivel em: https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/publicada-nova-estimativa-de-receitas-
do-fundeb-para-2021. Acesso em: 31 ago. 2022.
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Gestao de Politicas Publicas da Universidade de Sdo Paulo (USP), comentam a respeito

da questdo de equidade no repasse do Fundeb para os entes da federagio'®:

1. Mais recursos via Fundeb para quem tem pouco fora dele

O Fundeb é muito importante, mas ha outras fontes de recursos vinculados a
Educagdo nos municipios e Estados que deveriam ser consideradas na hora de
direcionar dinheiro as redes: 25% da receita de impostos municipais, recursos
do salario-Educagdo e 5% da cesta de impostos, além de recursos oriundos dos
royalties do petroleo e gas. Na alocagdo desse montante fora do Fundeb, cada
ente federativo enfrenta uma realidade especifica, alguns tendo mais, outros
menos para investir (dependendo de quanto arrecadam). Isso, no entanto, ndo
¢ levado em conta na hora de calcular a redistribuigdo do Fundeb, nem questdes
socioecondomicas dos estudantes. ‘O fundo ndo ¢ suficientemente
redistributivo. Precisamos de um Fundeb que faca isso olhando para as
diferencas socioecondmicas entre os entes e também que recompense pela boa
gestao voltada para aprendizagem’, afirma Claudia.

Em sua proposta, 0 Todos sugere que o valor do repasse do Fundeb varie
de acordo com a realidade de recursos totais vinculados a Educacao de
cada municipio, 0 que reduziria a desigualdade do valor investido por
aluno a cada ano entre as redes de ensino, como explica a professora Ursula.
‘Sera mais justo se as receitas que estdo fora do fundo forem consideradas para
haver um calculo comparativo. H4 municipios com recursos importantes de
ISS e IPTU que hoje ndo consideramos. Ao levar isso em conta no repasse, 0
Pais colocara mais recursos onde de fato precisa’.

2. Dinheiro da Unifio direto para os entes federativos que mais precisam
A logica de redistribuicao por fundos garante que cada estado tenha um valor
minimo por aluno ao ano, e aos fundos estaduais com os menores valores por
aluno, a Unido tem de direcionar complementacdo financeira. No entanto,
Ursula explica que a redistribui¢io por estados ndo é suficiente para alcangar
eficientemente todos os municipios mais pobres. ‘Pode haver municipios
pobres dentro de estados que ndo sdo pobres e, portanto, sequer recebem a
complementagdo. Um exemplo sdo os municipios mais vulneraveis de Minas
Gerais, estado que ndo recebe a quantia complementar. Por isso, € preciso uma
regra que chegue a qualquer rede municipal, ainda que esteja em estado rico’.
[...] Em sua proposta, 0 Todos combate essa distor¢ao (30% da
complementacio atual é mal-direcionada) e propde que a
complementacido passe a ser feita aos entes federativos
separadamente. Isto ¢, uma distribui¢do direta a cada municipio,
estado e distrito federal, calculando a quantia complementar com
base nos recursos totais disponiveis para a Educacao naquele ente.
O objetivo € tornar mais equitativo o valor por aluno ao ano

considerando as receitas do Fundeb e fora dele.

3. Ampliar a complementacio da Unifio

Melhorar a gestdo dos recursos — com uma redistribuicdo mais eficiente — ¢
essencial, mas avancar para uma politica de financiamento mais justa requer
aumento no investimento por parte da Unido. Hoje, embora ela seja o ente que
mais arrecada, ¢ também quem menos colabora com o Fundeb. ‘O discurso do
ministro da Educag@o vai na direcdo de aumentar os recursos para Educacao
Basica e o Fundeb ¢ bom mecanismo para fazer isso’, comenta Claudia.
Diante dos problemas fiscais do Pais, a proposta do Todos traz a sugestio
de um aumento (de pelo menos 5 pontos percentuais — saindo de 10% para
15%) feito de forma responsavel, com previsio de fontes e regras de
transi¢éo claras. Ainda que o fundo ndo esteja submetido ao teto de gastos da

19 Disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br/noticias/fundeb-equidade-boa-gestao-e-mais-
investimento-lado-a-lado/. Acesso em: 8 jul. 2022.
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Unido (paragrafo 6° do Art. 107 da Emenda Constitucional 95/2016), ¢é
necessario prever de onde virdo os recursos a mais ¢ como se dardo as
mudangas. Essa proposta estda fundamentada na evidéncia de que o atual
patamar de complementa¢do ndo garante um valor aluno/ano suficiente para
que, com uma boa gestdo, as redes de ensino alcancem resultados de
aprendizagem desejaveis.

FUNDEB EQUIDADE: boa gestio e mais investimento — dois lados da
mesma moeda

A proposta do Todos tem como valor importante tratar o Fundeb como
instrumento tanto para ampliar o investimento quanto para potencializar a
equidade.

‘Boa gestdo é mais que ser idoneo e seguir a lei. E ter capacidade de gerir os
recursos para trazer qualidade e equidade, isto é, mais oportunidades para
todos. Se o gasto vai para algo que nao seja garantir qualidade educacional para
todos com altas expectativas, ¢ desperdicio de recursos publicos’, pondera
Claudia.

Para Ursula, ¢ impossivel pensar em equidade sem boa gestdo. ‘Toda politica
publica tem que pensar em como reduzir desigualdade regional e para isso ¢
necessario ter a melhor gestdo possivel, com o maximo de eficiéncia no uso
dos recursos. Porque ineficiéncia é a perda da possibilidade ser o mais
equénime possivel. A eficiéncia é necessaria para aumentar a equidade e a boa
gestdo ¢ fundamental para os recursos chegarem a quem mais precisa’, conclui.

Observa-se que a destinacdo de um percentual para a indu¢do de resultados
educacionais associados a equidade ¢ vista como um ponto positivo da EC 108/20, uma
vez que ira estimular ndo apenas a melhoria de indicadores médios, mas também o avanco

destes com a reducgdo das disparidades educacionais.

4.2.7 Fundo permanente

Anteriormente o Fundeb era temporéario, destinando-se a vigorar por um prazo
determinado de 14 anos, com vigéncia até 31 de dezembro de 2020. Pela EC n.° 108/2020,
ficou assegurado que o novo Fundeb sera permanente.

Por esse carater de prazo indeterminado, torna-se o novo Fundeb um fundo estavel
no sentido de garantir permanentes transferéncias redistributivas dos recursos da
educagdo basica de acordo com o numero de matriculas para cada nivel de ensino. Porém,
nao significa que sera totalmente imutavel, conforme art. 60-A do ADCT da Constituicao
da Republica, pois o Congresso Nacional fara a sua primeira revisdo em 2026, e depois a

cada 10 anos (2036, 2046 e assim por diante):

Art. 60 A

Os critérios de distribuicdo da complementagdo da Unido e dos fundos a que
se refere o inciso I do caput do art. 212-A da Constituicdo Federal serdo
revistos em seu sexto ano de vigéncia e, a partir dessa primeira revisdo,
periodicamente, a cada 10 (dez) ano.
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4.3 TRES FORMAS DE COMPLEMENTACAO DA UNIAO

Diante da inovadora forma de distribui¢ao de recursos do novo Fundeb, pretende-
se nesta secdao trazer alguns estudos sobre as modalidades de complementacao,

3

especialmente em relacdo ao denominado “valor anual total por aluno” (VAAT)
introduzida pela EC 108/20, bem como nas proximas se¢des alguns estudos e simulagdes
sobre o seu impacto na qualidade de ensino em municipios dos estados brasileiros,
especificamente no Estado do Amazonas.

Antes de explorar as trés formas de complementacao federal asseguradas pela EC
108/20, é necessario ressaltar a importancia do modelo redistributivo de recursos para
promover a qualidade da educacao.

As transferéncias de recursos federais aos entes estaduais € municipais vém como
uma tentativa de amenizar as desigualdades e os desiquilibrios regionais na area
educacional. Sem essas transferéncias inevitavelmente teremos a disparidade de
concentracdo de regides desenvolvidas e de outras ndo desenvolvidas economicamente.

Nessa seara de transferéncias federativas, ¢ importante salientar que elas se

desdobram em dois tipos. Para Bregman (apud CASTIONI; CERQUEIRA; CARDOSO,
2021) sdo as seguintes:

[...] a devolugdo tributéaria, que ‘[...] é a transferéncia ao ente subnacional
(municipio, por exemplo) da arrecadacdo efetuada em seu territério por um
ente superior (estado ou governo federal)’; e a redistributiva, [...] aquela
destinada a reduzir simultaneamente as desigualdades horizontais e verticais’
entre os entes (Bregman 4apud CASTIONI; CERQUEIRA; CARDOSO, 2021,
p. 237).

As complementagdes que veremos a seguir realizadas por meio do Fundeb sdo
classificadas como transferéncias federativas redistributivas, enquanto o salario-educacao
¢ considerado como uma transferéncia federativa de devolugdo tributéria, ou seja, ¢ uma
contribuicdo social arrecadada em cada territorio dos entes da federacdo e depois os
recursos sdo devolvidos a eles pela Unido proporcional a arrecadacdo, observando o
numero de matriculas da educacao basica de suas redes de ensino.

No entendimento de Mascarenhas (2022), as complementacdes VAAF e VAAT

sdo enquadradas como critérios de equalizagdo fiscal:

No campo do federalismo, a fun¢ao distributiva relaciona-se com a equalizacao
fiscal. A equalizacdo fiscal é uma caracteristica proeminente de muitos (mas
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ndo todos) sistemas federais de financiamento. As medidas de equalizagdo
tomam varias formas diferentes, mas seu objetivo basico ¢ transferir receitas
para jurisdigoes fiscalmente fracas. Em certos casos, a equalizagao fiscal pode
estar embutida em um sistema de partilha de receitas em que o governo central
fornece transferéncias com valores distintos para governos provinciais,
estaduais e ou locais com fundamento nas necessidades fiscais especificas de
cada ente subnacional. (MASCARENHAS, 2022, p. 25).

Nesse sentido de equalizagdo fiscal, busca-se nas complementagdes VAAF e
VAAT proporcionar um valor minimo de gastos por aluno nos entes considerados de baixa
arrecadacdo tributaria, de modo a evitar que alunos dos estados mais pobres sejam
prejudicados com a falta de recursos. A propria a EC 108/2020 assegurou essa equalizacao

fiscal por meio do § 6° do art. 211 da CF/88:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizarao
em regime de colaboragfo seus sistemas de ensino. [...]

§ 6° A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios exercerdo acao
redistributiva em relagdo a suas escolas.

Mesmo com previsdes de complementagdo nos fundos anteriores (Fundef e o
antigo Fundeb) as desigualdades regionais permaneceram, inclusive municipios ricos em
estados pobres beneficiados pela complementagdo da Unido, bem como municipios
pobres em estados ricos que nao a recebiam, ficando prejudicados na tarefa de construir
uma educacdo com qualidade.

O novo Fundeb trouxe um modelo hibrido de complementacao da Unido, com a
finalidade de reduzir essas desigualdades regionais educacionais. Foi mantida a
complementacdo de 10% sobre o total arrecadado pelos 27 fundos, cujo percentual ¢
repassado aos estados que ndo tenham alcangado o valor anual por aluno ano em nivel
nacional por meio da complementagdo VAAF (RN, PI, PE, PB, PA, MA, CE, BA, AM,

AL), acrescentando na Emenda 108/20 mais duas complementagoes:

Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte
dos recursos a que se refere o caput do art. 212 desta Constituicdo a
manutengdo ¢ ao desenvolvimento do ensino na educagdo basica e a
remuneracdo condigna de seus profissionais, respeitadas as seguintes
disposicdes: [...]

V - a complementag@o da Unido serd equivalente a, no minimo, 23% (vinte e
trés por cento) do total de recursos a que se refere o inciso II do caput deste
artigo, distribuida da seguinte forma:

a) 10 (dez) pontos percentuais no ambito de cada Estado e do Distrito Federal,
sempre que o valor anual por aluno (VAAF), nos termos do inciso III do caput
deste artigo, ndo alcangar o minimo definido nacionalmente;

b) no minimo, 10,5 (dez inteiros e cinco décimos) pontos percentuais em cada
rede publica de ensino municipal, estadual ou distrital, sempre que o valor
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anual total por aluno (VAAT), referido no inciso VI do caput deste artigo, ndo
alcangar o minimo definido nacionalmente;

¢) 2,5 (dois inteiros e cinco décimos) pontos percentuais nas redes publicas
que, cumpridas condicionalidades de melhoria de gestdo previstas em lei,
alcangarem evolucao de indicadores a serem definidos, de atendimento ¢
melhoria da aprendizagem com reducdo das desigualdades, nos termos do
sistema nacional de avaliagdo da educacdo basica; [...]

VI - o VAAT sera calculado, na forma da lei de que trata o inciso X
do caput deste artigo, com base nos recursos a que se refere o inciso II
do caput deste artigo, acrescidos de outras receitas e de transferéncias
vinculadas a educagdo, observado o disposto no § 1° e consideradas as
matriculas nos termos do inciso I1I do caput deste artigo;

VII - os recursos de que tratam os incisos II e IV do caput deste artigo serdo
aplicados pelos Estados e pelos Municipios exclusivamente nos respectivos
ambitos de atuagdo prioritaria, conforme estabelecido nos §§ 2°e 3° do art. 211
desta Constituigao.

Conforme nova redagao do art. 107, § 6.°, I do ADCT, introduzida pela Emenda
108/20, essas trés espécies de complementagdo apresentadas nao sdo incluidas no calculo

do Teto de Gastos estabelecido pela EC 95/2016:

Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados
para as despesas primarias: [...]

§ 6° Nao se incluem na base de calculo e nos limites estabelecidos neste artigo:
I - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso III
do paragrafo unico do art. 146, no § 5°do art. 153, no art. 157, nos incisos I e II
do caput do art. 158, no art. 159 e no § 6° do art. 212, as despesas referentes
ao inciso XIV do caput do art. 21 e as complementagdes de que tratam
os incisos IV e V do caput do art. 212-A, todos da Constitui¢ao Federal.

Os critérios de distribuicdo dessas complementagdes e dos fundos estaduais serao
revistos em 2026 e, a partir desse ano, a revisao sera feita a cada 10 anos (novo art. 60-A
do ADCT): “Art. 60-A. Os critérios de distribuicdo da complementagdo da Unido e dos
fundos a que se refere o inciso I do caput do art. 212-A da Constitui¢do Federal serdo
revistos em seu sexto ano de vigéncia e, a partir dessa primeira revisdo, periodicamente,
a cada 10 (dez) anos”.

Godoi e Resende (2021) esclarecem que a nova complementagao de 10,5% acima
citada considera como critério o VAAT) e ndo o valor anual por aluno calculado de acordo
com as receitas do proprio do Fundeb (VAAF). Em outros termos, a sua finalidade ¢
eliminar a grave distor¢do prevista no Fundeb anterior, ou seja, tal fundo desconsiderava
em relagdo aos Municipios a utilizagao dos seus impostos (IPTU, Imposto sobre Servigos
de Qualquer Natureza — ISSQN e ITBI) nos gastos educacionais obrigatérios. Em razao
disso, segundo os autores, inimeros Municipios de Estados que ndo recebem

complementacdo da Unido “apresentam gastos totais per capita em educagao basica bem
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inferiores aos gastos totais per capita de Municipios (com boa arrecadacdo de impostos
proprios) situados em Estados que recebem complementacao federal”.

Para fins de previsao, essa nova modalidade de complementacdo ira beneficiar
“estudantes de redes de 24 estados da Federacao, 15 a mais do que os 9 estados abarcados
atualmente” (ARNS, 2020) e ird “levar mais dinheiro a 2.750 municipios, de 25 estados,
atingindo 17 milhdes de alunos™?.

Ainda segundo previsao na EC 108/2020 (art. 212-A, § 1.°), devem integrar no
calculo do VAAT, pelo menos, as receitas dos Estados, do DF e dos Municipios
vinculadas 8 MDE e que ndo fazem parte do Fundeb, no caso dos 25% do ISSQN, ITBI
e IPTU, as cotas estaduais e municipais da arrecadagao do saldrio-educagdo, bem como a
complementacdo de 10% da Unido recebida pelas redes estaduais que ndo tenham
atingido o VAAF definido nacionalmente.

Conforme art. 60, § 1.° do ADCT (EC 108/20), a destacada complementacao de
no minimo 10,5% do valor total dos fundos sera aplicada de forma gradativa: 2% em
2021; 5% em 2022; 6,25% em 2023; 7,5% em 2024; 9% em 2025 e 10,5% em 2026,
sendo 50% dessa complementacdo devem ser repassados a educacdo infantil (art. 212-A,
§ 3.°) e no minimo 15% dos valores totais devem se referir a despesas de capital (art. 212-
A, XI).

A complementagdo de 10% continua no novo Fundeb (VAAF) por Estado. Nos
ultimos anos nove estados vém recebendo essa complementacao: AM, PA, AL, BA, CE,
MA, PB, PE ¢ PI. Em 2022 essa relacao foi mantida, conforme Portaria Interministerial
no. 4, de 31 de agosto de 2022.

Outra complementacdo de 10,5% (VAAT), considera, além dos recursos do
Fundeb, outras receitas vinculadas a8 MDE, as quais nao fazem parte da cesta do Fundo,
bem como as cotas estaduais € municipais do salario-educagdo, destinados a municipios
com menos recursos em estados que nao sao beneficiados pelos 10% da complementagado
da Unido.

A EC 108/2020 trouxe também uma novidade de complementagdo denominada
de Valor Aluno Ano Resultado (VAAR), disciplinada no art. 212-A, V, “c” da CF,

caracterizando como uma transferéncia intergovernamental de desempenho e resultado:

Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte
dos recursos a que se refere o caput do art. 212 desta Constituigdo a

20 Disponivel em: https://www].folha.uol.com.br/educacao/2020/07/novo-fundeb-vai-tirar-46-das-

cidades-de-condicao-de-subfinanciamento.shtml. Acesso em: 4 jun. 2021.
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manuten¢do ¢ ao desenvolvimento do ensino na educagdo basica ¢ a
remuneragdo condigna de seus profissionais, respeitadas as seguintes
disposicdes: [...]

V - a complementag@o da Unido serd equivalente a, no minimo, 23% (vinte e
trés por cento) do total de recursos a que se refere o inciso II do caput deste
artigo, distribuida da seguinte forma: [...]

¢) 2,5 (dois inteiros e cinco décimos) pontos percentuais nas redes publicas
que, cumpridas condicionalidades de melhoria de gestdo previstas em lei,
alcancarem evolugdo de indicadores a serem definidos, de atendimento e
melhoria da aprendizagem com redugdo das desigualdades, nos termos do
sistema nacional de avalia¢do da educacdo basica.

O terceiro modelo de complementagdo VAAR terd vigéncia a partir de 2023,

conforme previsao do art. 60, § 2°, I, do ADCT da CF/88:

Art. 60. A complementacdo da Unido referida no inciso IV do caput do art.
212-A da Constituicdo Federal sera implementada progressivamente até
alcangar a proporcao estabelecida no inciso V do caput do mesmo artigo, a
partir de 1° de janeiro de 2021, nos seguintes valores minimos [...]

§ 2° A parcela da complementacdo de que trata a alinea "c" do inciso V
do caput do art. 212-A da Constituigdo Federal observard os seguintes
valores:

I- 0,75 (setenta e cinco centésimos) ponto percentual, no terceiro ano.

O VAAR sera dentinado as redes publicas de ensino desde que elas venham a
atender as condicionalidades de melhoria de gestdo previstas em lei e alcancem a
evolugdo de indicadores, de atendimento e melhoria da aprendizagem com reducdo das
desigualdades. O “R” inserido na sigla esté relacionado a “resultados educacionais”.

A lei regulamentadora do novo Fundeb (Lei n. 14.113/2020) exige em seu art. 14,

§ 1°, as condicionalidades e indicadores para a efetivacao de seu repasse:

§ 1° As condicionalidades referidas no caput deste artigo contemplaro:

I - provimento do cargo ou fun¢@o de gestor escolar de acordo com critérios
técnicos de mérito e desempenho ou a partir de escolha realizada com a
participagcdo da comunidade escolar dentre candidatos aprovados previamente
em avaliagdo de mérito e desempenho;

II - participacdo de pelo menos 80% (oitenta por cento) dos estudantes de cada
ano escolar periodicamente avaliado em cada rede de ensino por meio dos
exames nacionais do sistema nacional de avaliagdo da educagdo basica;

III - reducdo das desigualdades educacionais socioecondmicas e raciais
medidas nos exames nacionais do sistema nacional de avaliagdo da educacdo
basica, respeitadas as especificidades da educagdo escolar indigena e suas
realidades; [...]
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[...] IV - regime de colaboragdo entre Estado e Municipio formalizado na
legislagdo estadual e em execucdo, nos termos do inciso II do paragrafo unico
do art. 158 da Constituicao Federal ¢ do art. 3° da Emenda Constitucional n°
108, de 26 de agosto de 2020;

V - referenciais curriculares alinhados a Base Nacional Comum Curricular,
aprovados nos termos do respectivo sistema de ensino.

Pelo que se observa, o inciso I esta direcionado ao cardter técnico da gestdo
escolar, exigindo que a sele¢do da pessoa que vai exercer o cargo de direcdo escolar seja
baseada em seu histérico profissional, curriculo e outros requisitos especificos voltados
para a qualificagdo e sem indica¢ao politica.

Quanto ao inciso II, Mascarenhas (2022) ressalta que a sua finalidade foi preservar
o principio da moralidade administrativa e evitar fraudes e outros artificios que venham

a mascarar os indicadores de desempenho dos estudantes:

O inciso II diz possuir uma relacdo intima com o principio da moralidade
administrativa (artigo 37, da CF). A participagdo minima de 80% dos
estudantes tenta antever e evitar comportamentos oportunistas por parte de
agentes publicos incentivados, que acabam se preocupando primordialmente
com os incentivos decorrentes dos indicadores em prejuizo do objetivo da
politica publica. No caso, combate-se a tentativa de fraudar, mascarar ou
inutilizar os indicadores de desempenho utilizados na politica de
financiamento, fazendo que somente os melhores estudantes tenham acesso ao
sistema de avaliagdo. Ressalta-se que o §4° do art. 14 suspende essa
condicionalidade nos casos de calamidade publica, desastres naturais ou
excepcionalidades de forca maior em nivel nacional que ndo permitam a
realizacdo normal de atividades pedagogicas e de aulas presenciais nas escolas
participantes do Sistema de Avaliagdo da Educagdo Basica (Saeb) durante a
aplicacdo dessa avaliacdo. Cuida-se de ressalva que foi incluida pela Lei n°
14.276, de 2021 (MASCARENHAS, 2022, p. 26).

Ja o inciso III esta relacionado ao cumprimento da equidade de ensino, de forma
a promover a reducdo das desigualdades educacionais socioecondmicas e raciais,
especialmente a educagdo indigena e sua realidade local.

Enquanto o inciso IV, cuja andlise mais detalhada serd apresentada nos topicos
seguintes, prevé o chamado “ICMS educacional”, com o repasse dos estados aos seu
municipios mediante regulamentagdo e critérios a serem definidos por meio de lei
estadual, a qual deve ser editada até agosto de 2022, conforme inciso II do paragrafo unico
do art. 158 da CF/88.

Por fim, o inciso V condiciona o repasse do ICMS educacional desde que os
estados adotem curriculo escolar voltado a atender as normas que contenham programas
de conhecimentos bdasicos obrigatérios de acordo com a Base Nacional Comum

Curricular.
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Com relagdo ao citado inciso V, ¢ importante destacar a atual problematica na
sistematica de distribui¢do do ICMS. Para Brandao (2014, p. 30), a distribuicdo desse
imposto acaba privilegiando os municipios economicamente fortes como, por exemplo,
as capitais dos estados e as cidades desenvolvidas. Por essa razdo, Souza (2021) vé com
cautela essa forma de redistribui¢do dos recursos do ICMS Educacional, uma vez que,

considerar aspectos meritocraticos, pode aumentar a desigualdade em vez de diminui-la:

No Brasil, em 2019, segundo o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz), do Ministério da Economia (BRASIL, 2019), R$ 603 bilhdes foram
arrecadados pelos estados e Distrito Federal (DF) com ICMS.

Isso significa que em torno de R$ 452 bilhdes ficaram com os estados e R$ 151
bilhdes com os municipios. De acordo com a EC 108/20, levando em
consideragdo os valores de 2019, cerca de R$ 21 bilhdes, no minimo,
obrigatoriamente deverdo ser distribuidos com base na melhoria nos resultados
de aprendizagem e de aumento da equidade.

A EC 108/20 poderia atenuar essa desigualdade ao retirar 10% dos 75% e
condiciona-los a uma distribuig@o que privilegiasse os municipios mais pobres
e com necessidades de expansdo de sua rede de ensino. Contudo, langou mao
de uma légica redistributiva que podera ir ao encontro da mesma logica
praticada atualmente, pois sdo os municipios com maior disponibilidade de
recursos que, via de regra, poderdo aumentar seus indices de resultado de
aprendizagem aumentando, desse modo, suas receitas através dos 10%
reservados aos indicadores de aprendizagem.

E importante considerar que redes publicas da educacio béasica com
significativo nimero de estudantes com pais analfabetos, com escolas sem
infraestrutura adequada, com docentes recebendo remuneragdo pifia, entre
outros limitadores, provavelmente ndo conseguirdo aumentar seus indices.
Além disso, o dispositivo da EC 108/20 estimula a busca por solugdes para o
alcance do aumento do indice de aprendizagem por parte dos governantes
municipais, o que poderd gerar a busca pelo setor privado com seus
‘mirabolantes’ servigos (projetos, consultorias, palestras...) para aumentar
esses indices, o que resultara em recursos publicos aplicados no setor privado
— ou simplesmente os governos podem recorrer as fraudes nas estatisticas, o
que ndo tem sido incomum no cenario educacional brasileiro.

Segundo a EC 108/20, os estados terdo dois anos a partir da promulgagdo da
emenda para aprovar lei estadual que discipline a distribuigdo dos recursos do
ICMS para os municipios. Cabe salientar que esse mecanismo meritocratico
afeta somente as redes municipais e ndo as estaduais, ja que o percentual ¢ a
forma de distribuicdo do ICMS néo se modificam para governos estaduais, o
que significa uma injustica ja que muitas redes estaduais tém niveis de
aprendizagem inferiores a de muitos municipios (SOUZA, 2021, p. 5).

A Lei 14.113/20 traz no § 2° do art. 14 alguns itens que devem ser considerados,
tais como as taxas de aprovagdo, evasao escolar e desempenho dos estudantes em exames
nacionais. A definigdo da equidade educacional exigido para o repasse da
complementacdo do VAAR esta claramente prevista no § 3° do art. 14 (modificado pela
Lein® 14.276, de 2021), com o cumprimento de fatores como NSE, raca e deficiéncia dos

estudantes:
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§ 3° A medida de equidade de aprendizagem, prevista no inciso I do § 2° deste
artigo

I — serd baseada na escala de niveis de aprendizagem, definida pelo Inep, com
relagdo aos resultados dos estudantes nos exames nacionais referidos no inciso
I do § 2° deste artigo;

II - considerara em seu calculo a proporg¢do de estudantes cujos resultados de
aprendizagem estejam em niveis abaixo do nivel adequado, com maior peso
para: a) os estudantes com resultados mais distantes desse nivel; b) as
desigualdades de resultados nos diferentes grupos de nivel socioecondomico e
de raga e dos estudantes com deficiéncia em cada rede publica.

Analisando o VAAR e suas respectivas previsdes descritas nos incisos acima do
art. 14 da Lei n. 14.113/2020, observa-se que ele ¢ enquadrado pela doutrina como uma
tipica transferéncia intergovernamental direcionada por resultado ou desempenho.
Esclarece Mascarenhas (2022, p. 12) que essas espécies de transferéncia se distinguem
daquelas relacionadas as receitas de aplicagdo obrigatoria como as previstas nos artigos
158 e 159 da CF/88, as quais exigem “uma logica de controle procedimental ou formal,
enquanto aquelas seguem a logica do controle de resultados™. O autor ainda apresenta as

diferencgas entre essas duas modalidades de transferéncia:

Em termos gerais, o controle procedimental (formal) ¢ voltado para os
instrumentos da acdo, quais sejam, os procedimentos — verifica-se a origem
dos recursos e se foram efetivamente aplicados na area predeterminada e em
quais condi¢des. O modelo normativo do controle procedimental € o classico:
parte-se da verificagdo de uma hipotese de incidéncia para a aplicagdo ou ndo
de uma sangdo ao infrator (geralmente punitiva). Da mesma forma, pode-se
julgar pela validagao ou invalidagdo do ato praticado em desconformidade com
o procedimento prescrito pelo ordenamento juridico. Na pratica, um gasto feito
de forma irregular ou desviado pode ser decretado invalido ou pode
responsabilizar o infrator nas areas criminal, civel, eleitoral e politica. Uma lei
em desconformidade com o sistema constitucional de finangas publicas pode
igualmente ser invalidada pelo Poder Judiciario dentro desse controle. Os
principais agentes do controle procedimental sdo 6rgdos de fiscalizagdo:
Ministério Publico, Poder Judiciario, Ministério Publico de Contas, Tribunais
de Contas, Controladorias etc.

O controle de resultados, por sua vez, foca a substancia de que resulta a agdo
— ou seja, os frutos alcangados. Verifica-se se as metas objeto do contrato das
transferéncias foram cumpridas. O modelo normativo do controle de resultados
¢ vinculado a nogdo de eficiéncia — analisam-se a finalidade do ato, os
instrumentos de alcance destas finalidades,26 o custobeneficio e, por fim,
pode-se aplicar uma sangdo premial ou ndo. Aqui entram as transferéncias
orientadas por desempenho, que utilizam repasses como incentivos para
induzir comportamentos de agentes publicos conforme metas e indicadores
apurados. Os principais agentes desse modelo de controle de resultados sdao
instituicdes pertencentes a administracdo publica: secretarias, ministérios,
autarquias, agéncias reguladoras etc. (MASCARENHAS, 2022, p. 12-13).

Apesar de previsao constitucional, a Lei Regulamentadora do novo Fundeb (Lei
n. 14.113/20) ndo definiu a formula da complementacio VAAR. Foi por meio da

Resolugdo n. 1, de 28 de julho de 2022, que a Comissao Intergovernamental do Fundeb,
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que aprovou ‘“‘as metodologias de afericdo das condicionalidades de melhoria de gestao
para fins de distribuicdo da Complementagdo VAAR, as redes publicas de ensino, para
vigéncia no exercicio de 2023 e da outras providéncias™.

A Undime?! apresenta, em resumo, as metodologias previstas na Resolugio n.
1/2022 para a afericdo das condicionalidades que foram deliberadas e aprovadas pela
Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo Basica de Qualidade,
composta por representantes da SEB, Secretaria de Modalidades Especializadas (Semesp)
e Secretaria de Educacao Profissional e Tecnologica (Setec) do MEC, do Inep, do FNDE,

Consed e Undime, com vigéncia para o exercicio de 2023:

Condicionalidade I - provimento do cargo ou fungdo de gestor escolar de
acordo com critérios técnicos de mérito e desempenho ou a partir de escolha
realizada com a participagdo da comunidade escolar dentre candidatos
aprovados previamente em avaliagdo de mérito e desempenho

O que estabelece a Resolugdo?

- Estados, DF e municipios terdo de indicar a Lei, Decreto, Portaria, Resolugdo
que trata do processo de selecdo de gestor escolar;

- Devera ser informado: o(s) n°(s) do(s) artigo(s) que aponte(m) os critérios
técnicos de méito e desempenho OU o(s) n°(s) do(s) artigo(s) que aponte(m) a
consulta publica & comunidade escolar, precedida de analise dos critérios
técnicos de mérito e desempenho;

- Define o periodo de 1° de agosto a 15 de setembro de 2022 para estados e
municipios inserirem os documentos e as informag¢des em sistema do
Ministério da Educagdo;

Condicionalidade II - participagdo de pelo menos 80% dos estudantes de cada
ano escolar periodicamente avaliado em cada rede de ensino por meio dos
exames nacionais do sistema nacional de avaliagdo da educagao basica

O que estabelece a Resolugdo?

Declara suspensa, para o exercicio de 2023, a aplicag@o dessa condicionalidade
em virtude da situagdo de calamidade publica, em 2021, decorrente da
pandemia de covid-19.

Condicionalidade 1III - reducdo das desigualdades educacionais
socioecondmicas e raciais medidas nos exames nacionais do sistema nacional
de avaliacdo da educagdo bésica, respeitadas as especificidades da educacao
escolar indigena e suas realidades

O que estabelece a Resolugdo?

- Declara habilitados para as condicionalidades II e 111, referentes aos exames
nacionais do Sistema de Nacional de Avaliagdo da Educag@o Basica (Saeb), os
entes federados que ndo contém populacéo de referéncia para a aplicag@o dos
referidos exames para os exercicios a serem utilizados na afericdo das
condicionalidades previstas neste artigo.

- Diz que deve ser requisitado ao Inep a apresentagcdo de estudos técnicos
complementares para a referida condicionalidade e define que esses estudos
devem ser enviados até 30 de agosto de 2022 a Comissdo Intergovernamental
de Financiamento para a Educacdo Bésica de Qualidade.

Condicionalidade IV - regime de colaboragdo entre estado e municipios
formalizado na legislagdo estadual e em execugéo, nos termos do inciso II do

2" Disponivel em: https://undime.org.br/noticia/28-07-2022-14-29-publicada-resolucao-que-aprova-as-

metodologias-de-afericao-das-condicionalidades-de-melhoria-de-gestao-para-fins-de-distribuicao-da-
complementacao-vaar-do-fundeb-em-2023. Acesso em: 12 set. 2022.



197

paragrafo inico do art. 158 da Constitui¢do Federal e do art. 3° da Emenda
Constitucional n° 108, de 26 de agosto de 2020 — (ICMS Educacgio) [...]

[...] O que estabelece a Resolugdo?

- S3o exigiveis apenas para os estados as informacdes referentes a
condicionalidade do inciso IV. Lei estadual devera ser sancionada até 26 de
agosto de 2022, tratando da redistribuicdo de, no minimo, 10 pontos
percentuais do ICMS cota-parte municipal com base em indicadores de
melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade,
considerado o nivel socioecondémico dos educandos;

- Anexo da Resolug@o detalha a metodologia ¢ a forma de registro dessas
informagdes. Os estados deverdo informar o(s) n°(s) do(s) artigo(s) que
aponte(m) o % final vinculado a educacdo; o indicador de melhoria da
aprendizagem e se tal indicador considera a melhoria de aprendizagem entre
dois ciclos de avaliagdo; e se a lei prevé o indicador que leva em conta o
aumento da equidade na aprendizagem e o indicador que considera o nivel
socioecondomico dos educandos;
- Define o periodo de 1° de agosto a 15 de setembro de 2022 para os estados
inserirem os documentos e as informacdes em sistema do Ministério da
Educacao.

Condicionalidade V - referenciais curriculares alinhados a Base Nacional
Comum Curricular, aprovados nos termos do respectivo sistema de ensino

O que estabelece a Resolugdo?

- Determina a apresentacdo pelos estados e municipios os seguintes
documentos: Referencial Curricular alinhado a BNCC; Parecer de
Homologagdo emitido pelo Conselho de Educago ou outro documento oficial
valido, no caso de adesdo do municipio ao curriculo estadual; e declaragdo do
dirigente maximo da Secretaria Estadual ou Municipal de Educacao, atestando
o atendimento da condicionalidade e a veracidade das informagdes prestadas;
- Define o prazo de 1° de agosto a 15 de setembro de 2022 para os entes
federados apresentarem em sistema do Ministério da Educagao.

4.4 SISTEMAS DE DADOS E DE MONITORAMENTO PARA ESTABELECER O
GASTO POR ALUNO

Mesmo diante dessa inovacdo estabelecida pela EC 108/20 para novas
modalidades de complementagdo, conforme visto nos topicos anteriores, nao ha davida
que as dificuldades para o levantamento do valor do gasto por aluno ano ainda persistem
diante da precariedade ou insuficiéncia de dados basicos e detalhados das despesas dos
entes da federacdo que possam refletir a realidade nacional. Um dos bancos de dados
conhecidos ¢ o SIOPE (https://www.fnde.gov.br/siope/o_que e.jsp), uma fonte
importante onde se pode obter informagdes de todas as receitas e despesas dos entes
publicos de acordo com o nivel e modalidade de ensino.

Ribeiro (2022) comenta algumas dificuldades enfrentadas antes do Siope para a
obtencao de dados de financiamento da educagdo. Para se ter uma ideia, antes da década
de 1990, a informagao que se tinha sobre o custo médio aluno/ano divulgado em 1988,

era de 1986.
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Destaca a autora que, conforme monitoramento feito pelo INEP no periodo de
1997 a 1999, o gasto médio por aluno para o ensino fundamental no ano de 1998 foi na
ordem de R$ 668, ou seja, superior ao valor minimo do Fundef (R$ 315,00), cuja vigéncia
desse fundo foi a partir de 1996. Com essa significativa diferenca resulta a importancia
da existéncia de um sistema de controle de dados para a adogdo de uma politica de
distribui¢@o de recursos dos fundos de forma a equalizar os valores regionais (RIBEIRO,
2022).

Com o objetivo de melhorar e ampliar o sistema de informagdes, o Inep criou no
ano de 2000 o Sistema Nacional de Informacdes de Gasto Social (Sing), em parceria com
a UFMG, para fins de obten¢do de dados de financiamento e gasto em educacdo, tendo
como fontes os balancos publicados pelos entes da federagao.

Outro sistema de controle ¢ monitoramento das informagdes contabeis, financeiras
e de estatisticas fiscais de todos os orgdos governamentais ¢ realizado pela STN
(https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br) com a utilizagdo do Sistema de Informacdes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi)
(https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf), de forma a atender as exigéncias da Lei

n° 4.320/1964 ¢ LRF (LC 101/2000).

4.5 ASPECTOS DA EC 108 E DA LEI 14.113 RELACIONADOS A GARANTIA DE
PADRAO MINIMO DE QUALIDADE DO ENSINO

Com base na Lei de n° 14.113/2020, que regulamenta o novo Fundeb aprovado
pela EC n° 108/2020, sera feita uma analise de algumas regras importantes na area do
financiamento da educacao publica e de reflexos diretos na garantia do padrao minimo de
qualidade do ensino no Brasil. Serdo também comentadas algumas indefini¢cdes extraidas
da propria lei, as quais, se ndo forem solucionadas nos proximos anos, poderdo
comprometer a qualidade na educacio no Brasil.

Logo nos seus primeiros dispositivos, a lei deixou de maneira clara a previsao de
que estard caracterizado crime de responsabilidade da autoridade competente nos casos
da falta de cumprimento pela Unido na complementacao dos fundos dos estados e do DF
(Art. 4°, § 4°), bem como na distribui¢do de recursos que compdem os Fundos (art. 11, §
2°). Assim, essas previsdes sdo importantes, porque exigird uma maior atencao e
responsabilidade das autoridades quanto ao cumprimento da complementacdo e

distribuicdo dos fundos, envolvendo tanto agentes publicos federais (Presidente da



199

Republica e ministros dos 6rgdos competentes) quanto estaduais, distritais € municipais
(governadores e prefeitos e seus secretarios).

A EC 108/2020 apresentou novos fatores de ponderacao de equidade (art. 2012-
A, § 2°): NSEdo educando, disponibilidade fiscal da rede de ensino e o esfor¢co de

arrecadacdo de cada ente federativo:

Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte
dos recursos a que se refere o caput do art. 212 desta Constituigdo a
manuten¢do ¢ ao desenvolvimento do ensino na educagdo basica ¢ a
remuneragdo condigna de seus profissionais, respeitadas as seguintes
disposicdes: [...]

§ 2° Além das ponderacdes previstas na alinea "a" do inciso X do caput deste
artigo, a lei definira outras relativas ao nivel socioecondémico dos educandos e
aos indicadores de disponibilidade de recursos vinculados & educagdo e de
potencial de arrecadacdo tributaria de cada ente federado, bem como seus
prazos de implementagao.

Tanno (2021) esclarece a respeito dessas novas ponderagdes previstas na EC

08/2020:

Além dos tradicionais fatores de ponderacdo de matriculas, por etapas e
modalidades, o Novo Fundeb adota para a complementagdo da Unido
ponderagdes em fungdo do nivel socioecondomico dos educandos, a fim de
priorizar as redes de ensino com maior populagdo em situacdo de
vulnerabilidade, e em fungo do seu potencial de arrecadagio tributaria, com o
intuito de direcionar recursos para entes federados que ndo se acomodem na
busca por maior esforgo fiscal em prol da arrecadagdo de impostos destinados
a manutengao ¢ ao desenvolvimento do ensino.

As novas ponderagdes se afastam do conceito estrito de equalizacdo de
financiamento e de gasto, porém, no caso do nivel socioecondémico, atende ao
preceito constitucional de que a distribuicdo dos recursos publicos, face as
demandas educacionais, assegurarda prioridade ao atendimento das
necessidades do ensino obrigatorio, no que se refere a universalizagdo, garantia
de padrao de qualidade e equidade. (TANNO, 2021, p. 128).

Apesar de estarem também previstos no art. 10, I, I e III da Lei, faltou uma melhor
discriminacao e adocao de metodologia de calculos desses fatores, principalmente por
serem considerados relevantes para o enfrentamento das desigualdades educacionais.

Uma regra importante que foi introduzida na Lei foi quanto aos fatores de
ponderagdo das matriculas para distribuicdo de recursos estaduais do Fundeb e da
complementacdo da Unido, com a criacdo da contabilizacdo de dupla matricula para a

educagao profissional técnica de nivel médio articulada ao ensino regular:

Art. 8° Para os fins da distribuicdo dos recursos de que trata esta Lei, serdo
consideradas exclusivamente as matriculas presenciais efetivas, conforme os
dados apurados no censo escolar mais atualizado, realizado anualmente pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep),
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observadas as diferencas e as ponderagdes mencionadas nos arts. 7° e 10 desta
Lei.

§ 3° Para efeito da distribui¢do dos recursos dos Fundos, serd admitida a dupla
matricula dos estudantes:

I - da educacgido regular da rede publica que recebem atendimento educacional
especializado;

II - da educacdo profissional técnica de nivel médio articulada, prevista no art.
36-C da Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, ¢ do itinerario de formacao
técnica e profissional do ensino médio, previsto no inciso V do caput do art.
36 da referida Lei.

Nesse contexto, foi publicado o decreto n® 10.656, de 22 de margo de 2021, o qual,
além de trazer regras que fortalecem e aumentam a oferta da educacao profissional técnica
de nivel médio nas redes publicas de ensino no Pais, denominada de Educacao
Profissional e Tecnoldgica (EPT), bem como amplia as fontes de financiamento da
educagdo profissional, permitindo a contabilizagdo da dupla matricula, para fins de
repasse de recursos. “O reconhecimento da dupla matricula amplia a oferta do ensino
nessa modalidade, admitido o duplo computo de matriculas para instituicdes que possuam
estudantes cursando o nivel médio e técnico”??.

De acordo com a realidade do Estado do Amazonas, ndo ha EPT na Capital
Manaus e nem nos municipios do interior do Estado. Na rede estadual ndo havia escola
com oferta em cursos técnicos. Em 2021, com a aula inaugural do projeto “Da Escola
para o Trabalho”, apresentado pela Secretaria de Estado de Educagao e Desporto, foi dado
um passo importante para a oferta de cursos técnicos aos estudantes das 2* e 3* séries do
Ensino Médio, oportunizando uma formacgao técnica para que eles, quando chegarem ao
mercado de trabalho, ja tenham uma qualificagdo. A escola atendera 550 alunos,
divididos em 22 turmas, e tera oito cursos técnicos.>

Pela interpretacao que se faz dos dispositivos acima transcritos, a rede estadual do
Amazonas sera a Unica beneficiada com a dupla matricula para fins de recebimento dos
recursos do fundo, uma vez que em Manaus e nos demais municipios do Estado ndo ha
escolas nessa area educacional.

Outro assunto importante identificado na Lei n. 14.113/20 ¢ que, antes tanto o
Fundef (Lei 9.424/96) quanto o Fundeb (Lei 11.494/07) destinavam 60% dos seus
recursos para pagamento de salarios de profissionais. Com a lei do novo Fundeb houve

um aumento desse percentual para 70%.

22 Disponivel em: https://www.gov.br/mec/pt-br/assuntos/noticias/fundeb-amplia-recursos-para-a-
educacao-profissional-tecnico-de-nivel-medio. Acesso em: 4 maio 2022.

2 Disponivel em: http://www.educacao.am.gov.br/da-escola-para-o-trabalho-governo-do-amazonas-
inicia-oferta-de-cursos-tecnicos-a-estudantes-da-rede-estadual/. Acesso: 4 maio 2022.
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A lei em destaca estabelece em seu artigo 26, § 2°, que parte desse percentual seja

destinado para reajuste salarial sob as modalidades de bonifica¢do, abono, aumento ou

atualizacgao salarial:

§ 2° Os recursos oriundos do Fundeb, para atingir o minimo de 70% (setenta
por cento) dos recursos anuais totais dos Fundos destinados ao pagamento, em
cada rede de ensino, da remuneragao dos profissionais da educagao basica em
efetivo exercicio, poderdo ser aplicados para reajuste salarial sob a forma de
bonificagdo, abono, aumento de salario, atualizagdo ou correcado salarial.

Conforme modifica¢do realizada pela Lei 14.276/21, foram incluidos além dos

profissionais do magistério (professor, diretor e pedagogo), os profissionais de apoio

técnico, administrativo ou operacional em efetivo exercicio, tendo esses profissionais o

direito ao rateio dos excedentes do Fundeb 70%.

Uma questdo polémica é sobre o efeito retroativo do § 2° do art. 26 acima

transcrito da Lei n. 14.276/21 para os profissionais que foram admitidos posteriormente.

Sobre esse assunto,

a CNTE emitiu nota publica, com o entendimento da

inadmissibilidade da retroatividade da lei, posto que o seu fato gerador devera ser

considerado no momento da divisdo das sobras:

Sobre a vigéncia da lei 14.276/21, a CNTE entende o seguinte: i) o art. 2°
tornou a norma vigente a partir de 27.12.2021, com uma unica referéncia a
efeitos retroativos, disposta no art. 53. Nenhum outro dispositivo conta com
autorizagdo parlamentar para aplicagd@o pretérita; e ii) a Lei de Introdugao ao
CC/02 (decreto-lei 4657/1942), em seu art. 6°, resguarda os atos juridicos
perfeitos da lei anterior.?*

Nesse mesmo sentido, o FNDE por meio do Oficio-circular 5/22 foi também pela

ndo retroatividade da lei:

A norma analisada ndo se refere a condutas passadas, ndo atingindo os efeitos
de atos juridicos praticados sob o império da norma anterior. Entende-se,
portanto, que a alteracdo do rol de profissionais que poderdo auferir propor¢ao
ndo inferior a 70% possui efeito ‘ex nunc’. [...] Por logica, somente deve
ocorrer pagamento de rateio ao novo publico nas parcelas que sucederem a
publicacdo da lei 14.276/21.%

Outra polémica identificada na lei ¢ a discussdo acerca do repasse e rateio do

Fundeb aos profissionais do sistema "s". A propria CNTE ajuizou uma agdo direta de

24 Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/depeso/358690/as-alteracoes-advindas-da-lei-14-113-20-
pela-lei-14-276-21. Acesso em: 16 jun. 2022.

% Disponivel em: https://undime.org.br/noticia/13-01-2022-09-17-fnde-divulga-informacoes-sobre-
aplicabilidade-e-eficacia-das-alteracoes-previstas-na-lei-do-fundeb. Acesso em: 12 set. 2022.
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inconstitucionalidade contra a lei 14.276/21, cujo objeto € a extensdo aos profissionais
dessas entidade que fazem parte do sistema “s” da subvinculacao de 70% do Fundeb. O
fundamento juridico para essa acao ¢ que o repasse do Fundeb para essas entidades viola
o artigo 213 da CR/8S.

A Lei também disciplinou sobre os quatro conceitos diferentes de valor aluno/ano
previstos na Emenda 108/20: VAAF, VAAT, VAAR e CAQ. Especificamente em relagio
ao VAAR, ou seja, a nova complementagdao da Unido por resultados educacionais, a lei
apenas trouxe algumas previsdes em relacao as condi¢des em que ele deve ocorrer, cuja
analise sera feita mais adiante. Entretanto, o legislador deixou de definir a sua formula de
calculo. Apesar de ja ser considerado um preceito constitucional, o legislador também nao
avangou quanto ao CAC, apenas mencionou no art. 49 § 2° que ele ainda serd

regulamentado, nos termos do § 7° do art. 211 da CF/88:

Art. 49. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo
assegurar no financiamento da educagdo basica, previsto no art. 212 da
Constituicdo Federal, a melhoria da qualidade do ensino, de forma a garantir
padrao minimo de qualidade definido nacionalmente. [...]

§ 2° As diferengas e as ponderagdes aplicaveis entre etapas, modalidades,
duracdo da jornada e tipos de estabelecimento de ensino da educagdo basica,
bem como seus custos médios, de que trata esta Lei, considerardo as condi¢des
adequadas de oferta e terdo como referéncia o Custo Aluno Qualidade (CAQ),
quando regulamentado, nos termos do § 7° do art. 211 da Constitui¢ao Federal.

Outro destaque ¢ que o legislador no paragrafo unico do art. 9° priorizou a
educagao infantil, estabelecendo no art. 41, § 2°, que na distribuicdo desses recursos
federais, as matriculas na educag¢do infantil serdo contabilizadas com peso multiplicado
por x1,5. Com isso, por esse grau de importincia, a complementacdo VAAT irad
contemplar uma maior distribuicdo de recursos na area da educagdo infantil localizada
em cidades mais vulneraveis do pais.

Quanto ao VAAF, ele ¢ um valor de referéncia, fixado anualmente pelo Governo
Federal, considerando apenas os recursos do Fundeb. Esse valor ¢ calculado utilizando as
receitas do Fundeb sobre o nimero de matriculas ponderadas nas redes de ensino dos
entes da federagdo. No segundo momento de apuracdo, caso o ente estatal ndo venha a
alcangar o Valor Anual Minimo por Aluno Final (VAAF-MIN), este definido
nacionalmente, ele sera beneficiado com a complementacdo-VAAF. Na sequéncia, com o
somatorio dos recursos originais do Fundeb com a complementagdao-VAAF parte-se para
um outro momento, dividindo o resultado pelo nimero de matriculas ponderadas das

respectivas redes de ensino de cada Estado e do DF.
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Com relagao ao VAAT previsto na lei do novo Fundeb também ¢ considerado um
valor de referéncia, fixado anualmente pelo Governo Federal, em cujo célculo abrange
além do Fundeb todos os recursos vinculados a educacao. Assim, o calculo do VAAT deve
ser realizado apo6s a distribui¢ao da complementacao-VAAF, considerando cada rede de
ensino, podendo ser municipal, distrital e estadual, e ndo mais os Estados e o DF. A
apuracao do VAAT ¢ feita pela divisdo dos recursos vinculados a educag@o pelo nimero
de matriculas ponderadas de cada ente da federagdo. Verificando que o ente estatal nao
alcancou o Valor Anual Total Minimo por Aluno (VAAT-MIN), parte-se para um outro
momento: a divisdo do resultado pelo nimero de matriculas ponderadas das respectivas
redes de ensino.

Saliente-se que as contas do Fundeb ndo estdo protegidas pelo sigilo bancario
exigido pelo artigo 1° da LC 105/2001. Como ¢ considerada uma conta publica,
logicamente deve ser aplicado o principio da publicidade previsto no artigo 37 da CF/88,
bem como pelo artigo 3° do Decreto n® 7.507/2011, o qual obriga que os recursos
transferidos para contas publicas sejam objeto de ampla divulgacao, inclusive em meios
eletronicos de acesso publico. Nesse mesmo sentido, assegura o art. 21, §6°, da Lei n°
14.113, de 25 de dezembro de 2020, o acesso ao extrato da conta Unica e especifica do

Fundo:

Art. 21. Os recursos dos Fundos, provenientes da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal, serdo repassados automaticamente para contas unicas e
especificas dos governos estaduais, do Distrito Federal e municipais,
vinculadas ao respectivo Fundo, instituidas para esse fim, e serdo nelas
executados, vedada a transferéncia para outras contas, sendo mantidas na
instituigdo financeira de que trata o art. 20 desta Lei. [...]

§ 6° A institui¢do financeira disponibilizara, permanentemente, em sitio na
internet disponivel ao publico ¢ em formato aberto e legivel por maquina, os
extratos bancarios referentes a conta do Fundo, incluidas informagdes
atualizadas sobre:

I - movimentacao;

II - responsavel legal,

III - data de abertura;

IV - agéncia e nimero da conta bancaria.

Seguindo na analise da Lei n°14.113/20, o seu art. 25 estabelece que os recursos
do Fundeb, abrangendo as complementacdes da Unido, devem ser utilizados no exercicio
financeiro em que sdo creditados. Desse modo, considerando o principio da anualidade,
o correto € que os recursos devem ser utilizados dentro do exercicio da transferéncia.

E importante salientar que, conforme dispde a lei do novo Fundeb em comento, a

fiscalizacao da aplicacdo dos recursos do Fundeb ¢ desenvolvida pelos Tribunais de
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Contas dos Estados e Municipios e, na hipotese de haver o repasse de recursos federais
na composi¢ao do Fundo para algum Estado, a fiscalizacdo ficara sob a competéncia do

Tribunal de Contas da Unido e a Controladoria-Geral da Unido:

Art. 30. A fiscalizag@o e o controle referentes ao cumprimento do disposto
no art. 212 da Constitui¢do Federal e do disposto nesta Lei, especialmente em
relacdo a aplicagdo da totalidade dos recursos dos Fundos, serdo exercidos:

I - pelo 6rgao de controle interno no ambito da Unido e pelos o6rgaos de controle
interno no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

I - pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, perante os respectivos entes governamentais sob suas jurisdi¢des;
III - pelo Tribunal de Contas da Unifo, no que tange as atribuigdes a cargo dos
orgdos federais, especialmente em relagdo a complementagdo da Unido;

IV - pelos respectivos conselhos de acompanhamento e controle social dos
Fundos, referidos nos arts. 33 e 34 desta Lei.

A lei também exige que os governos estaduais € municipais apresentem a
comprovagao da utiliza¢do dos recursos do Fundo ao CACS do Fundeb, por meio da
apresentacao de relatorios gerenciais sobre o recebimento e emprego dos recursos do
Fundo (art. 36 da Lei n°® 14.113/ 2020).

Por fim, o art. 21, § 7°, da Lei n° 14.113, de 2020 deixa claro que os recursos do

Fundeb, devem ser geridos pela Secretaria de Educagao ou 6rgdo equivalente.

4.6 ANALISE PARA VERIFICAR SE A COMPLEMENTACAO VAAT ATENDERA
AOS PRINCIPIOS DA EQUIDADE E DA QUALIDADE DAS REDES DE
ENSINO DOS MUNICIPIOS DO AM

Os preceitos constitucionais de universalizacdo, equidade e a reducdo das
desigualdades sociais e regionais estdo previstos nos artigos 212, § 3° e 3°, inciso III, da

CF/88:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, ¢ os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutengdo e desenvolvimento do ensino. [...]

§ 3° A distribuig@o dos recursos publicos assegurard prioridade ao atendimento
das necessidades do ensino obrigatdrio, no que se refere a universalizagdo,
garantia de padrdo de qualidade e equidade, nos termos do plano nacional de
educacio. [...]

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
[...]

IIT - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais.
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Para a analise desses dispositivos constitucionais ¢ necessario verificar o que se

por equidade-qualidade. Numa pesquisa realizada, extrai-se o entendimento que inexiste

evidéncia que a relacdo equidade-qualidade seja de ordem causal. Organismos

internacionais apresentaram relatérios com pesquisas amplas, cujos resultados mostram

que investir mais em alunos e regides mais vulneraveis gera maiores retornos em termos

de resultado de aprendizagem (BANERIJEE et al., 2005; UNESCO, 2019).

Para Callegari (2020) a equidade ndo pode ser analisada apenas sob o foco

utilitario:

A equidade educacional tem importancia da ordem da justica social, como
trataremos aqui mais adiante. A analise de equidade educacional ¢ multifatorial
e seu conceito € polissémico, tanto na literatura internacional como na nacional
(Simielli, 2015). Em uma visdo pluralista de equidade (Benadussi, 2001;
Sherman e Poirier, 2007), nem os insumos nem os resultados em termos de
politicas publicas deveriam estar condicionados a origem do estudante. Para
romper a logica observada na Educacdo brasileira, uma distribui¢@o injusta de
insumos educacionais deveria ser equilibrada através de agdes compensatorias
redistributivas que deem mais recursos pedagogicos e financeiros para quem ¢
socialmente mais vulnerdvel e para quem tem menos oportunidades
educacionais (Callegari e Gomes, 2018). Esta ¢ uma visao de equidade vertical
(Unesco, 2019) Mesmo com as diversas estratégias nacionais de fins
redistributivos na Educag@o, os municipios que atendem os estudantes mais
pobres dispdem de menos recursos financeiros para investir em Educagdo —em
média, 44% a menos (Todos Pela Educagdo, 2019b). Tal diferenca se desdobra
em desigualdades nos insumos educacionais ofertados para os diferentes
grupos populacionais — por exemplo, na infraestrutura escolar e na capacitagcao
de professores. Isso impacta as oportunidades de aprendizagem dos grupos
populacionais de estudantes. O quadro ¢ desafiador nesse sentido: ja no inicio
da trajetoria escolar, no 3° ano do Ensino Fundamental da rede publica, os
estudantes de maior nivel socioecondmico tém 5 vezes mais chance de ter uma
aprendizagem adequada em matematica que os estudantes de menor nivel
socioecondmico. Ao final do Ensino Fundamental, essa diferenga chega a ser
de 22 vezes. (CALLEGARI, 2020, p. 65).

A OCDE citada por Callegari (2020) defende que a ideia central de equidade € no

sentido de que todos venham a obter o apoio/suporte de acordo com suas necessidades a

fim de haja uma homogeneidade nas oportunidades oferecidas, sem levar em

consideracdo o local de seu nascimento:

[...] estudantes de diferentes status socioecondmicos, géneros ou origem
familiar e imigrante alcangcam, durante o ciclo de ensino, niveis semelhantes
de resultado académico nos dominios cognitivos — como leitura, matematica e
ciéncias — e niveis semelhantes de bem-estar social e emocional em areas como
satisfagdo na vida, autoconfianga e integracdo social. Equidade ndo significa
que todos os estudantes obtenham resultados educacionais iguais, mas que as
diferencas entre os resultados dos estudantes nao estejam relacionados a sua
origem ou a circunstincias econdmicas e sociais sobre as quais os estudantes
ndo tenham controle. (OCDE apud CALLEGARI, 2020, p. 65).



206

O autor cita em seu estudo que a Unesco propde cinco categorias de equidade

educacional, cada qual com um diferente ferramental empirico de medigao:

Meritocracia: a nogao de justiga social nessa perspectiva de valoriza aqueles

individuos que mais esfor¢aram para alcangar oportunidades educacionais. O

mérito pode comportar tanto o cumprimento de praticas educacionais quanto o

nivel ou avan¢o em resultados educacionais, como ¢ o caso da distribuicao do

ICMS Cearense. Essa categoria pode ndo ser suficiente para identificar

desigualdades de partida ou varidveis condicionantes que impegam uma

“corrida justa”. Vale salientar que essa perspectiva de equidade pressupde uma

competicdo entre individuos, sendo uma distribui¢do equitativa aquela que

valoriza aqueles individuos mais meritorios frente a outros.

— PadrGes minimos: a equidade como garantia de padrdoes minimos ¢
estruturada na linha de que ha condi¢des basicas de dignidade ou
subsisténcia que devem ser comuns a todos os individuos. Nesse sentido,
uma situagdo de equidade ¢ aquela em que toda a populagdo se encontra
acima do padrio minimo, ndo sendo central a desigualdade entre os
individuos acima do minimo. Tal é a nog¢do, por exemplo, da linha de
pobreza. O padrdo minimo pode ser construido tanto na perspectiva de
insumos educacionais quanto de resultados educacionais.

— Imparcialidade: nessa linha de equidade, a no¢do fundamental é que as
oportunidades educacionais devem ser distribuidas igualmente com relagao
a diferencas que, normativamente, ndo deveriam ser condicionantes. No
seio dessa perspectiva, ha a ideia de que o sistema educacional deve ser
livre de discriminagdo e que diferentes grupos populacionais devem ter
uma chance igual de acessar cada tipo de oportunidade. Recursos e
oportunidades devem entdo ser distribuidos igualmente entre todos os
grupos populacionais — género, etnia, religido, idioma, localizacdo e
riqueza, por exemplo. Trata-se de uma “equidade horizontal

— Igualdade de condi¢des: uma variante de equidade horizontal ¢ a
perspectiva de que deve haver tratamento igual de todos os individuos da
populacdo, na medida que partilham de mesma importancia na sociedade.
Sob essa o6tica, a equidade deve ser analisada segundo a distribui¢ao de
oportunidades ndo-segmentada por grupos, mas de forma continua.
Politicas de atendimento universal, como a distribui¢do de material didatico
do PNLD, estdo imbuidas da ideia de equidade como “igualdade de
condigdes”. A propria dinamica intraestadual do FUNDEB segue essa linha
de equidade, ao redistribuir o bolo tributario de um estado entre todos os
seus entes federativos unicamente de acordo com o numero ponderado de
matriculas.

— Redistribuicdo: essa categoria de equidade pressupde a distribuicdo
desigual de insumos educacionais de modo a compensar desvantagens
existentes, com o objetivo de igualar resultados dos diferentes individuos
da populagdo. Trata-se, de acordo com Berne e Stiefel (1984), de “equidade
vertical”. Esta perspectiva aborda a visdo de Simielli (2015), de que deve
haver maior atencdo aos menos favorecidos na sociedade e¢ que as
diferengas sejam consideradas para criar mecanismos contrarios ao ciclo da
pobreza e da desigualdade (CALLEGARI, 2020, p. 66-68).

Simielli (2015) cita os tipos de equidade horizontal e vertical como principios:
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— Equidade horizontal: requer tratamento igual para os individuos com
caracteristicas iguais. Equidade horizontal requer pequena ou nenhuma
dispersao do acesso, dos recursos e dos resultados;

— Equidade vertical: considera que os alunos nao sdo todos iguais e leva em
consideracdo o ponto de partida de cada um em relagdo aos demais alunos.
Equidade vertical pressupde uma distribuigao desigual de recursos visando
a atingir resultados similares; [...]

— [...] Igualdade de Oportunidade Educacional: baseia-se no entendimento
que todas as criangas devem ter uma chance igual de atingir os resultados
esperados e que caracteristicas individuais ou locais de residéncia ndo
impactem nestes resultados. Para que exista igualdade de oportunidade
educacional, ¢ necessario que os alunos tenham acesso a recursos que os
coloquem em uma “linha de partida justa” e as condi¢des devem ser
estabelecidas de modo que possibilitem todos a terem um bom
desempenho. (SIMIELLI, 2015, p. 26).

Agora serdo apresentadas opinides de alguns autores acerca da complementacao
VAAT como fator gerador de equidade e qualidade na educagao basica.
Santos e Callegari (2022) entendem que o novo modelo de complementagao

VAAT pode sim alcangar a equidade no financiamento da educagao basica:

Do ponto de vista do padrdo minimo de financiamento, o menor VAAT do pais
salta de R$ 3.602,00 para R$ 4.708,00, em valores correntes de 2019. Em
outras palavras, a nova complementacdo alcanga um conjunto maior de
Municipios, promovendo uma equalizagdo das condi¢des de financiamento de
todos os Municipios abaixo desse patamar. Outro movimento decorrente desse
efeito redistributivo ¢ uma aproximagdo entre o valor minimo e a mediana
nacional do VAAT, outro elemento que sugere maior equidade no
financiamento — ja que os Municipios mais vulneraveis passam a ter nivel de
recursos per capita que se assemelha mais as condi¢des do Municipio no centro
da curva de distribui¢cdo desse indicador. (SANTOS; CALLEGARI, 2022, p.
18).

A seguir reproduz-se o grafico apresentado pelos autores (Grafico 3) que
demonstra a realidade em termos de equidade entre os municipios brasileiros quando se

compara a complementacao do novo Fundeb em relagdao ao Fundeb anterior.

Grafico 3 — Variagdo do Valor Aluno/Ano Total Minimo do Pais entre 2020 e 2022, em
Decorréncia do Novo Fundeb
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VAAT minimo (valores de 2019 - R$)

R$6.000,00
R$5.000,00
R$4.000,00
R$3.000,00
R$2.000,00
R$1.000,00
R$-

R$4.708,00
R$3.602,00

Modelo anterior da complementagao da Modelo da complementac¢io da Uniao ao
Uniao ao FUNDEB FUNDEB em 2022

Fonte: Todos Pela Educacdo apud Santos e Callegari (2022).

Santos e Callegari (2022) comentam que, pelo que se observa no Gréafico 3,
mesmo ter havido um aumento no nimero de Municipios e ter atingido com mais
intensidade um quadro de entes ndo tdo vulneraveis, os municipios com alto grau de
vulnerabilidade em Estados de renda mediana sdo alcancados, assim como h4 um queda
do valor relativo recebido por municipios ricos em Estados pobres.

Quanto a questdo de mensurar essa equidade pelo novo Fundeb, Ribeiro (2022, p.
8) destaca que, com base nos dados no Siope, € possivel realizar o célculo da aplicagao
da receita de impostos e contribuicoes de acordo com os 25% exigidos
constitucionalmente para estados e municipios, bem como o VAAT por nivel e etapa de
ensino.

A autora explica que a metodologia dos célculos do VAAT foi baseada em
indicadores especificos para mensurar o gasto educacional médio por estudante para cada
etapa, considerando todas as receitas de impostos, contribui¢des, transferéncias e outras
fontes de recursos, vinculadas ou ndo, proprias ou nao. Ressalta que os dados
apresentados pelo Siope ainda ndo estao devidamente ajustados, posto que o calculo do
gasto aluno precisa de outras informagdes relativas as despesas pessoais € administrativas
conjuntas como, por exemplo, no caso de sistemas de ensino com institui¢des escolares
hibridas (envolvendo mais de uma etapa e modalidade de ensino ao mesmo tempo). Por
essa razao, Ribeiro (2022, p. 9) realizou a sua analise comparativa baseada em indicador
de gasto aluno aglomerado para a educagao basica, utilizando-se de dados e metodologia
do sistema, considerando para o calculos do valor todas as despesas com MDE realizadas
por cada ente da federacdo, bem como o niimero total de estudantes cadastrados no Censo
da Educacao Basica do exercicio anterior.

No estudo realizado pela autora, sdo identificadas as diferencas de VAAT entre os

municipios de uma mesma regido (Nordeste) e também de um mesmo estado. No periodo
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de 2013 a 2017, dois municipios do MA, Bom Jardim e Amarante do Maranhdo, e Sao
Francisco do Conde e Catu localizados na Bahia, apresentaram o custo aluno do Fundeb
inferior a média nacional, recebendo todos os municipios desses estados a
complementagdo realizada pela Unido.

Extrai-se do estudo feito pela autora que 79% dos municipios brasileiros
apresentam o VAAT da educagio basica em 2017 na faixa entre R$ 3,5 mil ¢ R$ 7,5 mil.
Do total dos municipios 334 municipios (6%) ndo prestaram as informagdes ou gastaram
no maximo até R$ 3,5 mil por aluno.

Pelos dados informados, percebe-se uma heterogeneidade na distribui¢ao e gestao
de recursos para a educagdo nos municipios brasileiros, havendo a necessidade de alterar
os procedimentos de transferéncia desses recursos por meio do Fundeb, especialmente
para as redes que apresentam uma alta vulnerabilidade, ndo importando onde elas estejam
localizadas.

Numa relacdo entre o VAAT e a distribuicdo de recursos, observa-se que em 2017
32% dos municipios brasileiros (1758) receberam complementagdo da Unido para
composicdo do Fundo, sendo que nesse mesmo ano a maioria deles (96%) teve os
menores valores gastos aluno da educagao basica (até R$ 5,5 mil). Diante desse quadro,
a maioria dos municipios que ndo recebe complementagdo fica nas maiores faixas de
VAAT (entre RS 5,5 mil ¢ R$ 48 mil). Porém, 293 municipios que ndo recebem a
complementa¢do do Fundeb, ficam enquadradas nas menores faixas de gasto, entre R$
1,9 mil a R$ 4,5 mil.

Ribeiro (2022) apresenta uma problematica na distribui¢ao de recursos do Fundeb
para buscar reduzir as desigualdades no ambito de cada estado. Segundo a autora, quando
se agregam o0s recursos proprios dos municipios, principalmente aqueles que possuem
maior arrecadagdo, ocorre um aumento do VAAT e um descontrole na equalizagao
estadual. Verifica-se também a existéncia de uma dispersdao entre o0 VAAT médio nos
estados que ndo recebem complementagdo do Fundeb como, por exemplo, entre 0 AC
(4.281,46) e o RS (8.389,08) ha uma grande diferenca (195%).

Conclui a autora que, diante das analises comparativas realizadas, foi possivel
observar que ainda ha desigualdades no financiamento educacional no Pais, quadro este
que pode ser constatado por meio do monitoramento do VAAT e dos dados que podem
ser obtidos junto ao Siope, um importante sistema que permite acompanhar, realizar
estudos e o monitoramento institucional e social dos gastos publicos direcionados para a

politica de financiamento da educagdo (RIBEIRO, 2022).
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Tanno (2021, p. 117) entende que o repasse dos recursos dessa complementacao
as redes com menor capacidade de financiamento, cumpriria melhor o preceito
constitucional de equidade.

Entretanto, o autor faz uma ressalva:

Porém, a adog@o imediata do critério implicaria perdas drasticas em relagdo a
complementacdo da Uniflo, as redes estaduais, de capitais e de grandes
municipios.

Caso fosse alterada a regra de distribui¢do somente pelo VAAT, mantida a
complementacdo em 10%, haveria perdas integrais em parcela significativa das
redes estaduais e de capitais atualmente beneficiadas. A medida que a
participagdo da Unido ¢ aumentada, com a utilizagdo somente do critério
VAAT, parte dessas perdas sao recuperadas, porém manté€m-se relativamente
em niveis elevados, especialmente nas capitais. (TANNO, 2021, p. 117).

Tanno (2021) destaca que, por razdo do equilibrio federativo, a implantacao da
complementacdo VAAT de forma integral aumentaria a desigualdade entre os entes da
federacdo. Essa observacdo ¢ importante porque diz respeito a preocupagdo quanto a
distribuicao com cautela e gradual de recursos a fim de ndo comprometer os preceitos

constitucionais da universalizacdo e da equidade:

Grandes redes de ensino das regides Norte e Nordeste perderiam recursos que
sdo destinados a parcela majoritaria de matriculas dos respectivos estados e
direcionados a populagdo de maior vulnerabilidade do Pais. Estados e
municipios devem ainda exercer acdo redistributiva em relagdo a suas escolas.
Os parametros VAAF e VAAT foram incorporados a discussdo do Novo
Fundeb. A alteracdo da regra de alocagdo da complementagdo da Unido ¢ uma
das grandes inova¢des da Emenda Constitucional (EC) n° 108/2020.
Fundamenta-se na redugdo de desigualdades de financiamento das redes de
ensino, estaduais ¢ municipais, distribuindo recursos segundo os preceitos
constitucionais da universalizacdo e da equidade, além de buscar a redugéo das
desigualdades regionais (TANNO, 2021, p. 117).

Entretanto, segundo Tanno (2021) para que esses preceitos constitucionais sejam
atingidos nao pode ser adotado o VAAT exclusivamente como modelo de distribuicdo de

recursos para a educacao:

Assim, € prudente que se conserve as duas formas de complementagao até que
haja maior disponibilidade de dados e avaliagdo dos impactos oriundos da
aplicagdo do novo modelo de distribui¢cdo. Entendemos, pois, que ndo deva ser
adotado exclusivamente o parametro VAAT. Outras questdes dificultam a sua
utilizagdo como medida inequivoca de equidade entre as redes de ensino, entre
elas: 1) defini¢do das receitas que expressem as condi¢des de financiamento;
i) condi¢des de oferta e equalizagdo da infraestrutura; iii) valoragao dos fatores
de ponderacao das etapas e modalidades de ensino; e iv) diferentes contextos
geograficos, sociais e econdmicos.

Entre as receitas adicionais ao Fundeb a serem incluidas no calculo do VAAT,
questdes operacionais impoem a lei de regulamentagdo simplificagdes na
metodologia de calculo. Devem ser incluidas disponibilidades de estados, do
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Distrito Federal e de municipios vinculadas & educagdo, de natureza
obrigatoria, por determinacdo constitucional, considerando-se que a
vinculagdo de impostos a manutengdo e ao desenvolvimento do ensino é
integralmente aplicada na educacdo bésica, sem compensagdo de parcela
destinada ao ensino superior estadual.

Cabe ainda a lei de regulamentacdo do Fundeb definir a forma de inclusdo da
vinculagdo legal de recursos decorrentes da participacdo de estados, do Distrito
Federal e de municipios na exploragdo de petroleo e gas natural, de que trata a
Lei n® 12.858, de 9 de setembro de 2013, bem como das transferéncias de
natureza legal, tais como os programas federais de distribuigdo universal.
(TANNO, 2021, p. 122).

4.7 ANALISE DA QUESTAO DA PERSISTENCIA DAS DISTORCOES DAS
PONDERACOES DO FUNDEB E ADIAMENTO PARA 2024 DA DEFINICAO
DAS NOVAS PONDERACOES, ESPECIALMENTE QUANTO AOS
MUNICIPIOS DO AM

Como foi visto no Capitulos 2 desta tese, o Fundeb ¢ constituido pela cesta de
impostos e transferéncias de cada estado, sendo a sua redistribui¢do feita de acordo com
as matriculas nas escolas publicas e conveniadas, considerando o universo dos alunos nas
etapas e modalidades da educacdo basica.

A Lei n® 11.494/2007 que regulamentava o antigo Fundeb disciplinava em seu art.
13 que os fatores de ponderacdo para todas as etapas e modalidades deveriam ser
definidos pela Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Bésica
de Qualidade (art. 13), cumprindo os limites previstos pelo paragrafo 2° do art. 10 da Lei,
variando os fatores entre 0,7 e 1,3. Ainda estabelecia esse art. 13 que a referida Comissao
deveria levar “em consideracdo a correspondéncia ao custo real da respectiva etapa e
modalidade e tipo de estabelecimento de educagdo basica, segundo estudos de custo
realizados e publicados pelo Inep” (art. 10, inc. I). Sobre essa exigéncia legal, a
Associagdo Nacional de Pesquisa em Financiamento da Educagdo (Fineduca) por meio

de sua nota técnica comenta que:

[...] Quem define os fatores de ponderacdo para todas as etapas e modalidades
¢ a Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo Basica
de Qualidade (art. 13), conforme determina a Lei n° 11.494/2007, que
regulamenta o Fundeb. Contudo ela deve seguir os limites dados pelo paragrafo
2° do art. 10 da Lei, o qual determina que os fatores podem variar entre 0,7 ¢
1,3, tendo como referéncia o fator 1 para os anos iniciais do ensino
fundamental urbano em tempo parcial.

O mesmo art. 13 estabelece a necessidade de se levar ‘em consideragdo a
correspondéncia ao custo real da respectiva etapa e modalidade e tipo de
estabelecimento de educacdo basica, segundo estudos de custo realizados e
publicados pelo Inep’ (art. 10, inc. I). Ora, esses estudos nunca foram feitos
desde entdo em carater oficial pelo INEP e o limite de 1,3 como fator maximo
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¢ sabidamente insuficiente para atender as diferengas de custo, seja da
educacdo infantil, seja do ensino em tempo integral ou das escolas do campo
(FINEDUCA, 2020, p. 3).

Desse modo, a partir da criagdo do Fundeb anterior, os fatores de ponderacao
foram estabelecidos de acordo com as etapas, modalidades, duracdo da jornada (parcial
ou integral) e tipo de estabelecimento (urbano ou rural, publico ou privado conveniado),
com a finalidade de assegurar os custos diferenciados do atendimento escolar. Em sua
Nota Técnica a Fineduca aponta algumas precariedades quanto a aplicabilidade dos

fatores de ponderagdo:

Por isso, desde o inicio do Fundeb, para as etapas, modalidades, duracdo da
jornada (parcial ou integral) e tipo de estabelecimento (urbano ou rural, publico
ou privado conveniado) ha diferentes fatores de ponderacdo, com a justificativa
de assegurar os custos diferenciados do atendimento escolar. No entanto, ndo
ha qualquer memoria de calculo que tenha sido apresentada justificando o
estabelecimento de tais fatores, dando a impressdo de que resultam da busca
de ‘equilibrio’ entre a valorizacdo de matriculas estaduais e municipais, dado
que o computo se restringe as respectivas etapas prioritarias de atuacdo na
educacgdo basica.

No periodo de vigéncia Fundeb, tais fatores sofreram alteragdes estabelecidas
pela Comissdo, sem apresentacdo dos calculos decorrentes de seus ‘acertos’,
como também se modificou a denominagdo da instancia responsavel pela sua
decisdo. Tais fatores foram decididos por uma ‘Junta de Acompanhamento dos
Fundos’ no primeiro ano do Fundeb (2007) e por uma ‘Comissdao
Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo Basica de Qualidade’
a partir de 2008, de acordo com o disposto na Lei n° 11.494/2007
(FINEDUCA, 2020, p. 3).

Para a Fineduca ¢ necessario buscar mecanismos de forma a atingir uma maior
racionalidade no estabelecimento de fatores de ponderagao, a fim de deixar de forma clara
os custos reais das diferentes etapas e modalidades. Para tanto, segundo aquela entidade,
nos custos reais da educacao basica, o elemento pessoal corresponde a uma parcela que
varia entre 80% e 90% do valor total, com os seguintes fatores que justificam as diferencas

no custo/aluno:

1. Jornada escolar diaria e semanal do aluno: maior a jornada (implica) a mais
professores e demais profissionais da educagao;

2. Numero de alunos por turma: menor a razao (implica) & mais professores.
3. Tamanho da escola: escolas menores, como as rurais e creches (implica) a
os custos/aluno com dire¢do e funcionarios pesam mais por falta de escala.
Esses trés parametros, portanto, sdo cruciais na definicdo dos fatores de
ponderagdo e ndo sdo considerados atualmente.

O que existe hoje ¢ uma longa lista de etapas e modalidades e respectivos
fatores de ponderag@o que possui pouca logica ou racionalidade, uma vez que
¢ definida pela ja citada comissdo por critérios que levam em conta
basicamente o perde e ganha, entre estados e municipios, de recursos do
Fundeb e os limites entre 0,7 e 1,3. Nado obstante a sua extensdo, a lista deixa
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de fora varias modalidades de ensino, entre outras: Educagdo Infantil,
Educagdo de Jovens ¢ Adultos (EJA) e Educagdo Profissional do Campo;
Educagao Profissional em Tempo Integral (FINEDUCA, 2020, p. 5).

Nesse contexto, a Fineduca propde um critério mais racional para os fatores de

ponderagdo por meio da adogdo da seguinte formula:

Fator de ponderacdo = Fetapa x Fjornada x Flocalizacdio x Fescala x

FVulnerabilidade

Onde:

— Fetapa : fatores referentes as especificidades de custos das etapas e
modalidades de ensino. * Fjornada: diferengas na carga horéaria diaria de
ensino. Em geral, parcial igual a 4h; tempo integral de 8h no ensino
fundamental e ensino médio e 10h, nas creches;

— Flocalizagdo: area da localidade: rural ou urbana.

— Fescala: fator economia escala, considerando que uma creche de 100
alunos, tem um custo aluno maior que uma creche de 400 alunos, por
exemplo.

— FVulnerabilidade: nivel de vulnerabilidade socioeconémica dos estudantes
nas escolas.

Para se chegar a esses fatores, obviamente, sdo fundamentais os estudos de

custo, estudos que o INEP deveria ter feito desde 2008 e ndo os realizou.

Portanto, os fatores a serem considerados no atual projeto de regulamentagio

devem ser PROVISORIOS, com um prazo limite definido para que o INEP

realize os estudos para se chegar ao peso dos diferentes fatores, bem como a

defini¢do do Padrao Minimo de Qualidade de Ensino na forma do Custo

Aluno-Qualidade Inicial (CAQi), como determina a meta 20 do PNE 2014-

2024, assim como para o Custo-Aluno Qualidade (CAQ), conforme preconiza

a propria EC 108/2020 (FINEDUCA, 2020, p. 6).

Complementa aquela entidade que ndo haverd mais problemas quanto a defini¢cao
dos fatores de ponderagdo se forem adotados os valores do Padrao Minimo de Qualidade
de Ensino (CAQi), uma vez que na complementacao da Unido devera ser levado em
consideragao “a distancia entre a capacidade de financiamento de cada ente e o orgamento
necessario para financiar o padrao minimo de qualidade”.

O que se percebe que, mesmo com a lei regulamentadora do novo Fundeb (Lei n.
14.113/2020) estabelecendo fatores de ponderagao, nao houve avango quanto a defini¢ao
de critérios racionais, a exemplo dos defendidos pela Fineduca. Além da persisténcia das
distor¢des nas ponderagdes por etapas e modalidades de ensino, o legislador por meio das
modificacdes feitas pela Lei no. 14.276/2021, empurrou para o ano de 2024 as
deliberagdes por meio de resolugdo previstas no § 2° do art. 17 da referida Lei baseadas
em estudos elaborados pelo Inep e pelo Ministério da Economia, nos termos do art. 18
desta Lei, e encaminhados a Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a

Educacao Bésica de Qualidade até 31 de julho de 2023:
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Art. 43. Esta Lei sera atualizada até 31 de outubro de 2023, para aplicagdo no
exercicio de 2024, com relagéo a:

§ 1° Nos exercicios financeiros de 2021, 2022 e 2023 serao atribuidos:

§ 2° Para fins de distribuicdo da complementacdo-VAAT, no exercicio
financeiro de 2021, 2022 e 2023, as diferengas e as ponderagdes especificadas
nas alineas a, b, c e d do inciso I do § 1° deste artigo terdo a aplicacdo de fator
multiplicativo de 1,50 (um inteiro e cinquenta centésimos).

§ 3° Para vigéncia em 2024, as deliberagdes de que trata o § 2° do art. 17 desta
Lei constardo de resolugdo publicada no Diario Oficial da Unifo até o dia 31
de outubro de 2023, com base em estudos elaborados pelo Inep e pelo
Ministério da Economia, nos termos do art. 18 desta Lei, e encaminhados a
Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo Basica de
Qualidade até 31 de julho de 2023.

§ 4° Para o exercicio financeiro de 2023, os indicadores referidos no inciso III
do caput do art. 5° desta Lei serdo excepcionalmente definidos por
regulamento, de forma a considerar os impactos da pandemia da Covid-19 nos
resultados educacionais. (NR)

Essa persisténcia de distor¢cdes dos fatores de ponderagcdo e o artificio do
legislador transferir para 2024 a realizacdo de estudos pelo Inep para a defini¢do das
ponderacdes refletem de forma significativa os valores das complementagdes VAAF e
VAAT a serem repassados aos entes da federagao. Tanno (2021, p. 122) defende que haja
uma cautela diante dessa problematica existente, entendendo que devem ser conservadas
essas duas formas de complementacdo “até que haja maior disponibilidade de dados e
avaliagdo dos impactos oriundos da aplicagdo do novo modelo de distribui¢ao”.
Complementa o autor que os fatores de ponderagdo ¢ uma questao que dificulta a adog¢ao

pelo poder publico de medidas de equidade entre as redes de ensino:

Entendemos, pois, que ndo deva ser adotado exclusivamente o parametro
VAAT. Outras questdes dificultam a sua utilizagdo como medida inequivoca de
equidade entre as redes de ensino, entre elas: 1) definigdo das receitas que
expressem as condi¢des de financiamento; ii) condi¢des de oferta e equalizagio
da infraestrutura; iii) valoracdo dos fatores de ponderagdo das etapas e
modalidades de ensino; e iv) diferentes contextos geograficos, sociais e
econdmicos.

Nao haveria espaco para se considerar os recursos decorrentes de
transferéncias voluntarias e demais aplicagdes diretas. Essas receitas, alocadas
de forma discriciondria, muitas vezes sem atender a critérios equitativos e
afetadas por distintos ciclos econdmicos entre regides, contribuiram ou
contribuem para as atuais condi¢des de oferta e de estruturagdo das redes de
ensino.

Municipios com VAAT equivalentes podem possuir diferentes realidades em
termos de infraestrutura, alguns com creches e escolas construidas e em
condicdes adequadas de funcionamento, outros com graves déficits de oferta.
A equalizagdo segundo o critério VAAT somente poderia assegurar a equidade
das condi¢des de financiamento caso houvesse, previamente, a adequagao das
condicdes de infraestrutura das redes de ensino (TANNO, 2021, p. 122).

Para Tanno (2021, p. 123) os fatores de ponderagdo sao importantes para o

estabelecimento dos célculos do VAAF e VAAT, mas desde que haja um tratamento
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diferenciado de matriculas das inimeras etapas e modalidades da educacdo basica. Para
o autor, o custo do financiamento de um aluno vai depender da etapa e da modalidade de
ensino onde ele se encontra como, por exemplo, “um aluno da educagao infantil € superior
a um da educagao fundamental, de escola rural ¢ superior a escola urbana, de ensino
integral ¢ superior a parcial, e assim por diante”. Mas na pratica isso ndo ocorre porque,
segundo o autor, as ponderagdes ndo sdo exatas e estdo em desacordo com a realidade das
redes de ensino, com uma oscilacdo somente de 30%, para cima ou para baixo,
considerando nesse computo os anos iniciais do ensino fundamental.

Seguindo no raciocinio sobre a variagdo da realidade de cada ente da federagdo
para o estabelecimento dos fatores de ponderacdo e os respectivos valores do VAAT,

Tanno (2021, p. 123) ¢ do entendimento de que:

A adogdo de fatores de ponderagdo mais realistas tende a reduzir valores de
VAAT segundo as caracteristicas de cada rede de ensino, o que demonstraria
maior necessidade de recursos daquelas que possuem maior nimero de
matriculas em etapas, modalidades, jornadas e tipos de estabelecimento de
maior dispéndio. Outras variaveis impossibilitam comparabilidade direta entre
redes de ensino com VAAT similares, em especial as caracteristicas
geograficas, sociais e econdmicas das localidades onde se encontram.
Inicialmente, cabe ressalva quanto as varia¢des de custos de acordo com as
diferentes regides do Pais. De modo similar a Organizago para a Cooperagéo
e Desenvolvimento Econémico (OCDE), que utiliza o conceito de paridade de
poder de compra (PPC) em doélar para as comparagdes internacionais relativas
aos investimentos por aluno, o VAAT deveria refletir o valor real da
disponibilidade de recursos face aos custos locais existentes. [...]

[...] O mecanismo redistributivo do Novo Fundeb prevé a ponderagao
adicional, tanto no critério VAAF quanto no VAAT, em relacdo ao nivel
socioecondmico dos educandos. Alinhado com as politicas progressivas de
financiamento, a medida direcionara recursos as redes de ensino com
populagdo atendida de maior vulnerabilidade (TANNO, 2021, p. 123).

Portanto, nesta se¢do certamente ficou claro e de forma inequivoca que distor¢des
dos fatores de ponderacao existem e € uma questdo que precisa urgentemente ser debatida
com especialistas da area da educacdo, politicos e representantes da sociedade. A cada
ano que se adia na solucdo dessas distor¢des hd um comprometimento do financiamento
e da busca pela qualidade do ensino em nivel nacional, posto que municipios pobres ficam
prejudicados em receber as complementagdes VAAF e VAAT repassados pela Unido de
acordo com fatores de ponderacdes mais realistas, inclusive dificultando a adocao pelo

poder publico de medidas de equidade entre as redes de ensino.

4.8 ICMS EDUCACIONAL CRIADO PELA EC 108
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O foco de andlise neste topico serd a apresentagdo de informagdes acerca das
providéncias concretas que os estados brasileiros adotaram em relagdo ao ICMS

educacional criado pela EC 108/20.

4.8.1 Previsao constitucional sobre o ICM educacional e as consequéncias juridicas
na hipotese de algum estado deixar de editar a lei dentro do prazo exigido pelo
art. 3°. da EC 108/2020

Um das novidades da EC n°108/2020 foi a introdug@o do inciso II do art. 158,
estabelecendo alteragdes nos critérios de distribuigdo do ICMS aos municipios,
permitindo a possibilidade de distribuir até 35% do montante conforme critérios distintos

do critério do valor adicionado:

Art. 158. Pertencem aos Municipios: [...]

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado
sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao.
Paradgrafo unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,
mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:
Paradgrafo unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,
mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:
[...]

I - 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na propor¢do do valor
adicionado nas operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e nas
prestagdes de servigos, realizadas em seus territorios; (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

IT - até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o que dispuser lei
estadual, observada, obrigatoriamente, a distribuicdo de, no minimo, 10
(dez) pontos percentuais com base em indicadores de melhoria nos
resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o
nivel socioeconomico dos educandos. (grifamos).

No entendimento de Mascarenhas (2022, p. 20) essa espécie de repasse nao ¢
considerada um tipo de vinculagdo ou afetagdo de receita fiscal e sim de uma “norma de
indugdo politica”. Significa que as verbas recebidas pelos municipios serdo destinadas as

areas que desejarem, conforme estabelece o art. 167, IV, da CF:

Art. 167. Sao vedados: [...]

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas
a reparti¢do do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts.
158 e 159, a destinacdo de recursos para as a¢des e servigos publicos de saude,
para manutengdo e desenvolvimento do ensino e para realizagao de atividades
da administracao tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts.
198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacdo de garantias as operagdes de crédito
por antecipacao de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no
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§ 4° deste artigo; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 42, de
19.12.2003) (MASCARENHAS, 2022, p. 20).

Com essa nova redag@o do inciso II do Paragrafo unico do art. 158 da CF/88, ha
uma obrigac¢ao aos estados de aprovarem lei para que seja assegurada a distribui¢cdo de no
minimo 10% do ICMS para os municipios, como forma de premiar esses entes, desde que
venham a comprovar a melhoria de seus “resultados de aprendizagem e de aumento da
equidade, considerado o nivel socioecondmico dos educandos”.

Mas o que seria esse repasse dos estados para os seus municipios mediante
“resultados™? Mascarenhas (2022) explica que na area educacional essa transferéncia de
receitas de ICMS de acordo com o VAAR ¢ baseada nos “indicadores de resultados de
exames padronizados (outputs)”, enquanto os recursos orcamentarios a serem investidos

na educagdo publica sdo considerados os insumos (inputs). Esclarece ainda o autor:

Os indicadores de produtos e metas de curto e médio prazo (outputs), a
depender do objetivo do programa politico, sdo o aumento do nimero de
matriculas na rede publica de ensino, diminuigdo da taxa de evasdo escolar,
melhoria das notas em exames padronizados etc. Os resultados esperados
(outcomes) e o impacto teriam uma carga principiologica elevada, porquanto
refletem o contetido programatico de uma Constituigdo. No caso, os resultados
esperados (outcomes) sdo a universaliza¢do do ensino escolar (art. 214, II, da
CF), erradicacdo do analfabetismo (art. 214, I, da CF), efetivagdo do direito ao
ensino publico de qualidade (art. 206, VII, e art. 214, III, da CF) e formagdo
para o trabalho (art. 214, IV, da CF). [...]

A utilizagdo de ‘indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e
aumento da equidade, considerado o nivel socioecondomico dos educandos’,
logo, classifica o ‘ICMS educacional’ como wuma transferéncia
intergovernamental de desempenho. Da mesma forma, a utilizagao de critérios
de distribuicdo como ‘condicionalidades de melhoria de gestdo’ e ‘evolugdo de
indicadores a serem definidos’ qualifica igualmente a complementagao federal
de recursos ao FUNDEB prevista no art. 212-A, V, ‘c’, como uma transferéncia
intergovernamental de desempenho (MASCARENHAS, 2022, p. 11).

Para Mascarenhas (2022, p. 20) a transferéncia do de ICMS educacional previsto
no art. 158, II, da CF/88 deve obedecer a dois critérios cumulativos: “1) indicadores de
melhoria nos resultados de aprendizagem (accountability escolar); e 2) indicadores de
aumento da equidade, considerado o nivel socioecondmico dos educandos”.

O autor comenta que o primeiro critério assegurado pelo dispositivo
constitucional, denominado de “accountability escolar”, esta relacionado ao desempenho
dos estudantes em testes padronizados. Ja o segundo critério “nivel socioeconomico dos
educandos” esta respaldado no artigo 5° da Declaracdo de Viena de 1993, no qual esta
consignado que todos os direitos humanos sdo “universais, indivisiveis, interdependentes

e inter-relacionados”.
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Mascarenhas (2022, p. 21) destaca que no ICMS educacional a equidade esta

evidenciada como um importante indicador para fins do calculos dos repasses:

Trata-se de uma diretriz social a ser seguida pelos incentivos financeiros aos
gestores e agentes publicos da educag@o, condicionando o custo-beneficio
utilizado no elemento qualitativo de desempenho educacional dos estudantes.
O elemento social inclusivo ¢ uma manifestacdo do principio da equidade de
ensino e aprendizagem (artigo 206, I, da CF), evitando que iniquidades
insustentaveis ocorram na gestdo publica da educagdo. O desenho dos
incentivos baseados no desempenho dos estudantes ndo pode seguir cegamente
uma logica neoliberal de livre mercado, em que so se investe nas melhores
redes municipais de ensino, melhores escolas, melhores professores € melhores
alunos. As manifestagdes desse elemento podem ser melhores nos Estados do
Ceara e Alagoas. As redes municipais de ensino que, ndo estando no topo da
lista estadual do IQE ou IDEB, demonstram evolucdo em seus indicadores de
desempenho em testes padronizados, também sdo premiadas dentro dessa
logica (MASCARANHAS, 2022, p. 21).

E claro que, na busca dessa equidade, h4 inumeros fatores que podem influenciar
nos resultados a serem alcancados, tais como a evasdo escolar, déficit de vagas, o

desemprego e o NSE dos alunos.

4.8.2 Providéncias concretas dos estados para implementa¢ao do ICMS educacional

O art. 3°. da EC 108/2020 estabelece o prazo de dois anos para o cumprimento do
inciso II do artigo retrocitado: “Art. 3° Os Estados terao prazo de 2 (dois) anos, contado
da data da promulgacdo desta Emenda Constitucional, para aprovar lei estadual prevista
no inciso II do pardgrafo tnico do art. 158 da Constitui¢ao Federal”.

Assim, considerando que a EC foi promulgada em 26 de agosto de 2020, o prazo
de 2 anos expirou em 26 de agosto de 2022.

Em pesquisa realizada por Godoi ef al. em meados de 2022, em artigo ja avaliado
e aprovado para publicacdo no Dossié€ especial da Revista da Faculdade de Direito do Sul
de Minas sobre o tema “Educacdo: direito constitucional indispensavel as democracias”
(GODOI et al, 2022), com previsao de publicagdo durante o ano de 2023, revelou-se um
quadro em que 95% dos estados brasileiros ainda ndo haviam cumprido o prazo
estabelecido pela EC 108/20 para a criagdo do ICMS Educacional. O estudo realizado
pelos autores se desdobrou em trés situagoes:

a) estados que ja haviam elaborado as suas leis;

b) estados que tinham projetos de lei de criagdo do ICMS-Educagao em tramitagao

ou arquivados/vetados;
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c) estados que nao haviam tomado nenhuma iniciativa de projeto de lei.

Godoi et al. (2022) argumentaram que a inércia da maior parte dos estados em nao
aprovar lei de criacdo do ICMS Educacional decorria de “uma intensa atividade de
pressao politica exercida pelas capitais e pelos Municipios com mais atividade econdomica
em cada Estado, cujo orcamento se verd diminuido com a implementacdo do ICMS-
Educacdo”. Nessa disputa politica, citaram o exemplo o SC, em que mais da metade do
ICMS que o Estado rateia entre os seus municipios ¢ destinada para apenas 25 dos seus
295 municipios, destacando os municipios da Grande Florianopolis e da regido litoranea
do Estado que tém o maior PIB. Assim, com a criacao do ICMS Educacional, haverd uma
redistribuicdo dos recursos or¢amentarios do ICMS, ampliando o rateio para outros
municipios, desde, € claro, eles venham atender aos requisitos exigidos pela EC 108/20.

Outro exemplo nesse contexto citado pelos autores ¢ o Estado de Minas Gerais,
no qual hd também uma grande concentracdo das cotas-partes municipais do ICMS em
poucos Municipios, ou seja, aqueles com um forte poder econdmico, razdo pela qual
justifica a inércia daquele estado em nao ter adotado até agora nenhuma lei ou projeto de
lei para criagao do ICMS Educacional.

Quai sdo as consequéncias juridicas na hipotese de algum estado deixar de editar
a lei dentro do prazo exigido pelo art. 3°. da EC 108/2020?

A resposta veio por meio do legislador infraconstitucional quando aprovou a lei
que regulamentou o Novo Fundeb (lei 14.113/2020), na qual em seu art. 14, §1°, inciso
IV, impede que tais estados que se enquadrarem nessa situagdo recebam a

complementacdo do Fundeb prevista no art. 212- A, V, “c” da CF/88.

Lei 14.113/2020:

Art. 14. A complementacdo-VAAR sera distribuida as redes publicas de
ensino que cumprirem as condicionalidades e apresentarem melhoria dos
indicadores referidos no inciso III do caput do art. 5° desta Lei.

§ 1° As condicionalidades referidas no caput deste artigo contemplarao:

IV - regime de colaboragao entre Estado e Municipio formalizado na legislagdo
estadual e em execuc¢do, nos termos do inciso II do paragrafo unico do art. 158
da Constitui¢ao Federal e do art. 3° da Emenda Constitucional n® 108, de 26 de
agosto de 2020.

Mascarenhas (2022) explica que essa obrigatoriedade dos estados ao cumprimento
do comando constitucional (art. 3° da EC n°® 108/2020) ¢ perfeitamente aplicavel, em
razao da existéncia do federalismo cooperativo, considerado este uma clausula pétrea

constitucional:
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De qualquer forma, o federalismo cooperativo ¢ clausula pétrea na
Constituicdo de 1988, ndo podendo ser abolido para a volta do estado unitario
nem do federalismo dual. Considerando o acesso & educagdo de qualidade,
assisténcia a satde, habitacdo e prote¢do ao meio ambiente como valores
inerentes a dignidade da pessoa humana, ndo ha como se defender um direito
federativo a ‘inércia’ de gestores em areas sociais. O federalismo nada mais ¢
que um instrumento do estado social democratico de direito, nao sendo um fim
em si (MASCARENHAS, 2022, p. 16).

Godoi et al. (2022, p. 19) destacam em seu estudo que, em razdo dessa inércia
legislativa de 95% dos estados brasileiros até os primeiros meses de 2022, foi emitida em
marco de 2022 uma Nota Conjunta por meio de iniimeras associagdes e entidades ligadas
aos Tribunais de Contas deste Pais, “alertando para a necessidade de todos os Estados

cumprirem o prazo previsto na EC 108/2020”:

Referida Nota Conjunta interpreta corretamente as mudangas promovidas pela
EC 108/2020, e afirma com clareza que, a partir desta Emenda, “passa a ser
obrigatéria a distribuicdo da receita do ICMS conforme critérios
educacionais”, nao se tratando de uma escolha discricionaria por parte de cada
Estado e sim de uma imposi¢do constitucional. O nao cumprimento do prazo,
conforme aponta a Nota Conjunta, levard a perdas para os Estados (que ndo
poderdo receber a complementacdo federal VAAR do Fundeb, conforme
explicado nas se¢des anteriores desta pesquisa) e a perdas duplas para os
Municipios que apresentem melhorias nos resultados de aprendizagem com
aumento de equidade, visto que ndo poderdo receber nem o ICMS-Educagdo
nem a complementagdo federal VAAR do Fundeb.

Em agosto de 2022, como o AM ainda ndo havia aprovado a lei do ICMS
educacional, o autor da presente Tese ingressou com um requerimento junto a Assembleia
Legislativa do AM, conforme protocolo datado de 12.08.2022. Foi lembrado inicialmente
no referido expediente que a EC 108/20 tornou obrigatdria a elaboragdo de lei estadual
para adequar os percentuais de repasse do ICMS para os Municipios, de forma que os
Estados devem dispor, no minimo 10% do ICMS aos Municipios conforme indices de
melhoria nos resultados de aprendizagem e aumento da equidade, considerado o NSE dos
educandos.

No documento protocolizado foi esclarecido ao Chefe daquele Poder Legislativo
que a redagdo da EC d& margem para que os Estados realizem uma anélise particular da
situagdo educacional em seu territdrio, a fim de que fosse elaborada a melhor redagao
possivel para distribuir o ICMS, possibilitando a destinacdo de recursos consideraveis
para os locais que mais necessitam, viabilizando a melhoria da aprendizagem e a redugao
de desigualdades considerando o NSE dos educandos, bem como o_descumprimento do

art. 158, paragrafo unico, inciso II da EC n°® 108/2020) pode impedir os Estados de
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receberem a complementacdo do Fundeb relativa ao VAAR (complementagdo da Unido
conforme resultados educacionais) que ocorrera a partir de 2023, correspondente a 2,5%
dos recursos da complementacdo da Unido por meio do Fundeb e se destina as redes
publicas que, cumpridas as condicionalidades de melhoria de gestdo, alcangarem
evolugdo de indicadores de atendimento e melhoria da aprendizagem com redugdo das
desigualdades, nos termos do Sistema Nacional de Avalicio da Educacdo Basica,
conforme art. 14 da Lei n® 14.113/2020, que regulamenta o Fundeb.

Até o final de 2022, todos os Estados da federagao aprovaram leis regulamentando
0 ICMS educacional, como exce¢do do Estado de Minas Gerais, que, por esse motivo, foi
excluido (jutamente com seus numerosos municipios) da complementacao federal VAAR
estimada conforme a Portaria Interministerial 7, de 29 de dezembro de 2022 (BRASIL,
2022b). Em relagdo a legislacao aprovada pelo Estado do Amazonas, ela sera objeto de

analise mais especifica no Capitulo 5 da Tese.

4.9 CONCLUSOES PARCIAIS

Diante do que ficou explorado ao longo deste capitulo, importantes conclusdes
podem ser extraidas:

Nao ha duvida que a EC 108/2020 trouxe algumas inovagdes importantes para o
financiamento da educagdo publica, dentre elas a que tornou o Fundeb permanente, a
introducdo de novas modalidades de complementagdo de recursos, bem como
constitucionalizou o CAQ por meio do § 7.° do art. 211.

Na prética o que se buscou no primeiro momento deste capitulo foi trazer para o
debate algumas discussoes acerca das modificagdes introduzidas na EC 108/20 e algumas
pendéncias que existem e que dificultam o cumprimento e efetivacao da referida EC.

O que se extrai das andlises aqui realizadas ¢ que a EC 108/20 teve como uma
das suas principais finalidades aperfeicoar e corrigir algumas distor¢des que ocorreram
no Fundeb anterior, principalmente quanto a desigualdade entre os municipios no
recebimento de recursos de complementacao da Unido para a educagdo. A aprovagao do
novo Fundeb representou um alivio para as redes municipais de ensino mais vulneraveis,
posto que no Fundeb anterior somente cidades de 10 estados recebiam a complementacao
VAAF por ndo terem atingido o Valor Aluno Ano, enquanto os demais municipios
considerados pobres de arrecadagdo pertencentes a estados ricos ficavam de fora do

recebimento dessa complementacao.
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O VAAR foi outra novidade de complementacao trazida pela EC 108/20 (art. 212-
A, V, “c” da CF), com repasse de 2,5% para as redes publicas que, cumpridas
condicionalidades de melhoria de gestdo previstas em lei, alcangarem evolucdo de
indicadores a serem definidos, de atendimento e melhoria da aprendizagem com reducao
das desigualdades, nos termos do sistema nacional de avaliacdo da educagdo basica, com
vigéncia a partir de 2023, conforme previsdo do art. 60, § 2°, I, do ADCT da CF/88.

Outra parte de grande enfoque neste capitulo foi em ralagao ao ICMS Educacional.
Como foi explanado, uma das novidades da EC n° 108/2020 foi a introdu¢ao do inciso II
do art. 158 estabelecendo alteragdes nos critérios de distribui¢do do ICMS aos
municipios, permitindo o percentual de repasse de ICMS aos municipios conforme o VAF,
reduzido de 75% para 65% e aumentou de 25% para 35%, sendo ao que esse percentual
de 10% deve ser repassado aos municipios de acordo com indicadores de melhoria nos
resultados de aprendizagem e de aumento da equidade. No art. 3°. da referida Emenda
ficou estabelecido o prazo de 02 (dois) anos para o cumprimento do inciso II do artigo
retrocitado. Entretanto, por meio de pesquisa realizada, poucos estados brasileiros
atenderam a determinagdo constitucional. Foi salientado que isso representa um quadro
triste em que revela o descaso e a falta de interesse de 95% dos estados brasileiros em
cumprirem uma obrigacdo constitucional, omissdo esta que compromete a busca pela
redu¢do da desigualdade e qualidade na 4rea educacional. As consequéncias para os
estados que ainda ndo editaram as suas leis, a exemplo do Estado do Amazonas, serd o
impedimento deles em receber a complementagao do Fundeb prevista no art. 212- A, V,
“c” da CF/88.

Portanto, caso ndo haja uma pressao social e politica dificilmente o art. 3°. da EC
108/2020 sera concretizado, uma vez que ja ficou claro na exposicao na pesquisa realizada
que, até o fechamento desta tese, 95% dos estados brasileiros estdo inertes, demonstrando,
assim, um grande desinteresse em aprovar as suas leis para o repasse aos seus municipios
o ICMS Educacional.

No proximo capitulo este assunto relativo ao ICMS Educacional voltara a tona,
oportunidade em que sera apresentado um estudo sobre os seus efeitos financeiros nos
municipios do Estado do Amazonas, a sua comparacdo com o impacto do VAAT e o
Fundeb, a fim de identificar quais sdo os seus reflexos na qualidade da educagdo basica

no Estado do Amazonas.
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CAPITULO 5: ANALISE SOBRE A EFETIVA CAPACIDADE DE O FUNDEB
PERMANENTE INSTITUIDO PELA EC 108/2020 PROPICIAR AOS
MUNICIPIOS AMAZONENSES RECURSOS ORCAMENTARIOS
SUFICIENTES PARA IMPLANTAR O CAQ

Nos capitulos anteriores desta tese, verificou-se que o mecanismo de
financiamento da educacdo basica tradicionalmente utilizado no Brasil (vinculagdes
or¢amentarias tomando por base os recursos disponiveis em cada unidade federativa)
propiciou um crescente aumento do acesso da populagdo a educagdo basica, mas nao foi
capaz, historicamente, de propiciar condi¢des financeiras para que a educacdo basica
fosse acessada por toda a populacdo com um padrdao minimo de qualidade, sob condi¢oes
adequadas de oferta.

Verificou-se no Capitulo 5 da tese que, com o Fundeb permanente instituido em
2020 (EC 108), buscou-se criar um arcabougo normativo com maior participacao federal
na complementacdo de recursos para o financiamento da educagao basica, de modo a
gerar um salto qualitativo na oferta educacional em nosso pais.

No presente capitulo, que encerra a pesquisa, pretende-se dar uma contribui¢ao
original ao campo de estudos sobre financiamento da educacdo basica no Brasil,
respondendo-se a seguinte indagacdo: o funcionamento pratico e concreto do Fundeb
permanente instituido pela EC 108/2020 vem se mostrando capaz de propiciar aos
municipios do AM reais condicdes financeiras-orgamentarias de oferecer a populagao
condicdes adequadas de acesso a uma educagdo de qualidade, tendo como referéncia o
“Custo Aluno Qualidade”?

Para responder tal indagag¢ao, ainda nao formulada na literatura especializada, sera
realizada uma analise quantitativa e qualitativa a partir de correlagcdes entre diversos
materiais: legislacdo relativa ao Fundeb instituido pela EC 108/2020; estudos empiricos
sobre o vulto concreto de recursos necessarios para a implantacdo do CAQ no Brasil e
nos municipios do AM; documentos oficiais do governo federal com valores realizados e
projetados no ambito dos fluxos financeiros do Fundeb anterior e posterior a EC
108/2020; dados e estatisticas educacionais disponiveis em repositorios publicos e

pesquisas bibliograficas.
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5.1 EVOLUCAO, ENTRE 2008 E 2019, DA DISTANCIA ENTRE OS RECURSOS
ORCAMENTARIOS DISPONIVEIS AOS MUNICIPIOS MAIS POBRES PARA
FINANCIAR A EDUCACAO BASICA E OS RECURSOS NECESSARIOS PARA
A IMPLANTACAO DO CAQ

Em 2010, a CEB/CNE/MEC produziu um Parecer acerca dos padrdes minimos de
qualidade de ensino na educacdo basica e sua relacao com a adogao do CAQ (BRASIL,
2010). Neste Parecer, foi apresentado um quadro comparando os valores estimados para
2008 do CAQi (estudado e calculado pela CNDE — CARREIRA; PINTO, 2007;
EDUCACAO, 2011) e os valores garantidos em 2008 a todos os municipios brasileiros
pela sistematica da vinculagdo or¢amentaria do Fundeb (EC 53/2006). Eis o quadro que

consta de referido Parecer (Tabela 10):

Tabela 10 — Comparacao entre os valores estimados pelo CAQi, para cada uma das
etapas da Educacdo Bésica, e os valores aplicados pelo Fundeb/2008 por
aluno/ano. Valores em Reais (R$)

Valores previstos pelo A

Etapa da Educac¢ao Basica

CAQi - ano 2008

Fundeb — 2008

(CAQi — Fundeb)

Creche 5.943,60 1.251,00 +4.692,60
Pré-Escola 2.301,24 1.024,00 +1.277,24
Ensino Fundamental — anos iniciais 2.194,56 1.137,00 +1.057,56
Ensino Fundamental — anos finais 2.148,84 1.251,00 +933,84
Snsino Médio 2.209,80 1.365,00 +844,80
Ensino Fundamental —Educacao do 3.627,12 1.194,00 +2.433,12
Campo — anos iniciais

Ensino Fundamental — Educacao do 2.773.68 1.308,00 1+1.465,68

Campo — anos finais

Fonte: adaptado de Brasil (2010, p. 38).

Havia, portanto, em 2008, uma distancia abissal entre os valores garantidos pelo
Fundeb a todos os municipios brasileiros e os valores que, conforme os céalculos dos
especialistas em educagdo basica reunidos na CNDE, seriam necessarios para garantir o
financiamento dos insumos necessarios para ofertar uma educacao de qualidade. No caso
do ensino médio, os valores do Fundeb cobriam somente 60% dos valores necessarios

para implantar o CAQi. Nas demais etapas da educacgdo basica, a diferenga era ainda
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maior: no ensino fundamental urbano, os valores do Fundeb cobriam somente 50% dos
valores necessarios para implantar o CAQ1, ficando essa cobertura em apenas 20% no
caso das creches e 30% no caso do ensino fundamental no campo.

Vejamos, agora, como estava a situagao em 2019, especialmente com relagdo aos
municipios do Amazonas. Iremos comparar a seguir, com base nesse ano de 2019, os
valores totais por aluno disponiveis aos municipios do AM para o financiamento da
educagdao basica e os valores do CAQi médio estimado pela plataforma Simcaq
(https://www.simcaq.c3sl.ufpr.br/).

Na Tabela 11, comparamos os valores or¢amentarios totais por aluno para o
financiamento da educacdo bésica no ano de 2019 disponiveis aos municipios do AM (a
partir dos dados do levantamento do Instituto Todos pela Educa¢io?®) e o valor do CAQi

médio para o ano de 2019 estimado pelo Simcaq, de R§ 7.011,00 (TANNO, 2021, p. 136):

Tabela 11 — Valores orcamentarios totais por aluno para o financiamento da educagao
basica no ano de 2019 disponiveis aos municipios do AM e o valor do CAQi
médio para o ano de 2019 estimado pelo Simcaq

(continua)
Ente federativo Estado VAAT 2019 C“S?Iilgzdi" VAAT/CAQi
Amatura AM 3.951,54 7.011,00 56,4%
Anama AM 4.102,43 7.011,00 58,5%
Anori AM 4.096,71 7.011,00 58,4%
Apui AM 4.213,38 7.011,00 60,1%
Barcelos AM 4.189,20 7.011,00 59,8%
Barreirinha AM 3.723,01 7.011,00 53,1%
Benjamin Constant AM 3.793,48 7.011,00 54,1%
Beruri AM 3.803,75 7.011,00 54,3%
Boa Vista do Ramos AM 3.866,25 7.011,00 55,1%
Boca do Acre AM 3.964,63 7.011,00 56,5%
Borba AM 3.824,97 7.011,00 54,6%
Canutama AM 4.160,31 7.011,00 59,3%
Carauari AM 4.014,05 7.011,00 57,3%
Careiro AM 3.894,32 7.011,00 55,5%
Careiro da Varzea AM 3.951,55 7.011,00 56,4%
Coari AM 4.523,75 7.011,00 64,5%

26 Novo Fundeb: Todos divulga célculos inéditos do valor aluno/ano Total 2019 (VAAT), Todos pela
Educagéo, 1 nov. 2020. Disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br/noticias/novo-fundeb-todos-
lanca-vaat-2019/. Acesso em 13 fev. 2023.
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Tabela 11 — Valores orcamentarios totais por aluno para o financiamento da educacao
basica no ano de 2019 disponiveis aos municipios do AM e o valor do CAQi
médio para o ano de 2019 estimado pelo Simcaq

(continuagao)
Ente federativo Estado VAAT 2019 C“S?Iilgzdi" VAAT/CAQi
Codajas AM 4.123,69 7.011,00 58,8%
Eirunepé AM 3.887,87 7.011,00 55,5%
Envira AM 4.006,30 7.011,00 57,1%
Fonte Boa AM 3.806,78 7.011,00 54,3%
Guajara AM 4.001,56 7.011,00 57,1%
Humaita AM 3.914,84 7.011,00 55,8%
Ipixuna AM 4.051,81 7.011,00 57,8%
Iranduba AM 3.776,49 7.011,00 53,9%
Itacoatiara AM 4.004,41 7.011,00 57,1%
Itamarati AM 3.857,21 7.011,00 55,0%
Itapiranga AM 3.965,80 7.011,00 56,6%
Japura AM 3.894,39 7.011,00 55,5%
Jutai AM 3.754,73 7.011,00 53,6%
Labrea AM 3.817,13 7.011,00 54,4%
Manacapuru AM 3.864,41 7.011,00 55,1%
Manaquiri AM 3.871,83 7.011,00 55,2%
Manaus AM 5.275,68 7.011,00 75,2%
Manicoré AM 3.838,24 7.011,00 54,7%
Marad AM 3.829,04 7.011,00 54,6%
Maués AM 3.852,47 7.011,00 54,9%
Nhamunda AM 3.900,65 7.011,00 55,6%
Nova Olinda do Norte AM 3.791,84 7.011,00 54,1%
Novo Airdo AM 4.080,94 7.011,00 58,2%
Novo Aripuana AM 4.071,74 7.011,00 58,1%
Parintins AM 3.848,00 7.011,00 54,9%
Pauini AM 3.997,47 7.011,00 57,0%
Presidente Figueiredo AM 4.553,23 7.011,00 64,9%
Rio Preto da Eva AM 3.895,80 7.011,00 55,6%
Santa Isabel do Rio Negro AM 4.233,20 7.011,00 60,4%
Santo Antonio do I¢a AM 3.772,45 7.011,00 53,8%
Sd0 Gabriel da Cachoeira AM 3.781,89 7.011,00 53,9%
Sdo Sebastido do Uatuma AM 4.378,95 7.011,00 62,5%
Silves AM 3.981,74 7.011,00 56,8%

Tabatinga AM 3.817,85 7.011,00 54,5%
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Tabela 11 — Valores orcamentarios totais por aluno para o financiamento da educacao
basica no ano de 2019 disponiveis aos municipios do AM e o valor do CAQi
médio para o ano de 2019 estimado pelo Simcaq

(conclusdo)

CAQi médio

Ente federativo Estado VAAT 2019 v VAAT/CAQi
Tapaua AM 4.004,65 7.011,00 57,1%
Tefé AM 3.858,80 7.011,00 55,0%
Tonantins AM 3.776,08 7.011,00 53,9%
Uarini AM 3.880,32 7.011,00 55,3%
Urucara AM 4.099,20 7.011,00 58,5%
Urucurituba AM 4.077,32 7.011,00 58,2%
MEDIA 3.986,97 7.011,00 56,86%

Fonte: adaptado de Tanno (2021).

Vé-se que em 2019, ano anterior ao da promulgacdo da EC 108/2020, a situacao
ainda era de uma enorme diferenca entre os valores totais por aluno disponiveis aos
municipios do AM para o financiamento da educagdo basica e os valores do CAQi médio
estimado pelo SimCAQ. Em média, os recursos disponiveis aos municipios amazonenses
para financiar a educacdo bdasica correspondim a apenas 56,86% do que seria necessario
para implementar a sistematica do CAQ.

Vejamos, na se¢ao a seguir, como a situagao se alterou com a promulgagao da EC

108/2020.

52 SENSIVEL AUMENTO DE RECURSOS EDUCACIONAIS POR
ALUNO/ANO GARANTIDOS AOS ESTADOS E MUNICIPIOS
BRASILEIROS COM O NOVO FUNDEB (EC 108/2020): RITMO
CRESCENTE DAS COMPLEMENTACOES DA UNIAO

Conforme explicitado no Capitulo 5 desta tese, o Fundeb permanente, institutuido
pela EC 108 de 2020, ampliou consideravelmente as complementacdes devidas pela
Unido, que antes eram de 10% sobre o valor global dos fundos estaduais, e com a EC
108/2020 passaram a ter valores crescentes, sendo de 12% sobre o valor global dos fundos
em 2021 até chegar a 23% sobre o valor global dos fundos estaduais em 2026.

A partir das Portarias Interministeriais que regularam o tema de 2020 até 2023,

elaboramos o grafico a seguir, que ilustra o sensivel crescimento do vulto concreto em
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reais das complementacdes federais desde o ultimo ano de vigéncia do velho Fundeb (EC
53 de 2006) até o ano de 2023, sendo que os valores de 2023 sdo estimativas previstas na
Portaria Interministerial Ministério da Educagao/Ministério da Economia n.° 7, de 29 de

dezembro de 2022 (BRASIL, 2022b).

Grafico 4 — Complementacdo da Unido no Fundeb (em bilhdes de reais)

Complementacdo da Unidao no Fundeb (em bilhdes de reais)
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Fonte: elaboragdo propria.

Mesmo se descontada a inflagdo do periodo, houve aumento consideravel na
complementacdo federal, tendo os montantes reais mais do que duplicado entre 2020 e
2023, lembrando que os nimeros de 2023 sdo uma projecdo do MEC e do Ministério da
Economia (BRASIL, 2022b). O crescimento da complementagao da Unido Federal em
reais para o Fundeb se deveu ndo s6 ao aumento nos percentuais dessa complementacgao
tal como previsto na EC 108 de 2020, mas também ao aumento na arrecadagao tributaria
dos Estados (base de calculo para a apuracdo do valor global do fundo e, por
consequéncia, da complementagao federal) nos anos de 2021 e 2022. Enquanto em 2020
os Estados arrecadaram tributos no valor de R$ 611,92 bilhdes, o valor arrecadado em
2021 subiu para R$ 757,71 bilhoes e o valor arrecadado em 2022 subiu para R$ 814,42

bilhdes?’. Se nossa analise recai somente sobre o Estado do Amazonas, iremos constatar

27 Informagdes obtidas no Boletim de Arrecadacio de Tributos Estaduais do site do Conselho de Politica
Fazendaria (Confaz). Disponivel em: https://www.confaz.fazenda.gov.br/boletim-de-arrecadacao-dos-
tributos-estaduais. Acesso em: 13 fev. 2023.
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que a arrecadacao de tributos neste Estado cresceu nada menos que 18,80% entre 2021 e

2020, voltando a crescer 8,75% entre 2022 e 202128,

53 COMPARACAO, NOS ANOS DE 2021 A 2023, ENTRE OS RECURSOS
ORCAMENTARIOS DISPONIVEIS AOS MUNICIPIOS AMAZONENSES PARA
FINANCIAR A EDUCACAO BASICA E OS RECURSOS NECESSARIOS PARA
A IMPLANTACAO DO CAQ

Nesta se¢do, numa contribuicao original ao campo de estudos sobre financiamento
da educagao basica no Brasil, iremos demonstrar como, entre os anos de 2021 ¢ 2023, o
montante crescente dos valores do novo Fundeb (tanto em funcdo do aumento da
arrecadagdo tributaria dos Estados como em funcdo do aumento do percentual das
complementacdes federais determinadas pela EC 108/2020) provocou uma notavel
aproximacao entre, de um lado, os recursos or¢amentarios disponiveis aos municipios
amazonenses para financiar a educacgdo basica, e, de outro lado, o valor do QAC médio
para os referidos municipios, conforme estimativas da plataforma do SimCAQ.

Para fundamentar nossa contribuicdo e elaborar o grafico a seguir, obtivemos o
VAAT (valor anual total de recursos or¢amentérios disponiveis para financiamento da
educacdo bésica, dividido pelo numero de matriculas na educacdo basica) médio dos
municipios amazonenses de 2019 com base no levantamento publicado em 2020 pelo
Instituto Todos pela Educagio?, e o VAAT médio dos municipios amazonenses de 2021,
2022 e 2023 (apds a complementacgdo federal) com base nas Portarias Interministeriais do
MEC/Ministério da Economia n.° 10 de 2021 (BRASIL, 2021) para os valores de 2021,
n.° 6 de 2022 (BRASIL, 2022a) para os valores de 2022 e n.° 7 de 2022 (BRASIL 2022b)
para os valores projetados para 2023. O VAAT médio indicado em nosso levantamento
corresponde a média aritmética dos valores individuais constantes dos documentos acima
referidos.

Ainda quanto a fundamentagao documental de nossa contribuigao e elaboragao do

grafico a seguir, obtivemos 0 CAQ médio dos municipios do AM ano-base 2021 apurando

28 Informagdes obtidas no Boletim de Arrecadagio de Tributos Estaduais do site do Confaz. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/boletim-de-arrecadacao-dos-tributos-estaduais. Acesso em: 13 fev.
2023.

2% Novo Fundeb: Todos divulga célculos inéditos do valor aluno/ano Total 2019 (VAAT). Todos pela
Educagdo, 1 nov. 2020. Disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br/noticias/novo-fundeb-todos-
lanca-vaat-2019/. Acesso em: 13 fev. 2023.
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a média aritmética dos valores municipais individuais informados na planilha
“Financiamento dos entes federados — esfera municipal”, conforme arquivo eletronico
baixado em 29 de maio de 2022 da plataforma Simcaq (https://www.simcaq.c3sl.ufpr.br/).
Como nao constava na plataforma SimCAQ a planilha com o CAQ de anos anteriores a
2021, estimamos o valor do CAQ ano-base 2019 deflacionando o valor de 2021 pelo
IPCA-E (indice oficial de inflagdo) relativo a 2021 (10,06%) e 2020 (4,52%). Por outro
lado, como a plataforma Simcaq atualmente (fev 2023) esta em manutengao e nao fornece
planilhas com 0 CAQ e de 2022 e 2023, estimamos o CAQ desses anos com base no valor
de 2021 acrescido do IPCA-E de 2022 (5,9%) e com base na inflagdo projetada para 2023
(5,79%), conforme Boletim Focus — Banco Central de fevereiro de 2023,

Deste modo, o levantamento combina valores exatos e realizados com valores
estimados, que em seu conjunto podem fornecer de modo satisfatorio uma tendéncia
(ainda ndo identificada de modo especifico na literatura especializada) quanto ao
fendmeno que buscamos estudar (a efetiva capacidade de o Fundeb atual propiciar aos
municipios do Amazonas recursos suficientes para implantacio do CAQ como
mecanismo de criagao de um padrao minimo de qualidade na oferta do ensino da educacao
basica).

Eis os resultados a que chegamos:

30 Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/publicacoes/focus. Acesso em: 14 fev. 2023.
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Grafico 5 — Aproximagao entre o nivel de recursos disponiveis para os municipios do
AM e o nivel de recursos necessarios para implantagdo do CAQ

Aproximacgao entre o nivel de recursos disponiveis para os
municipios do Amazonas e o nivel de recursos necessarios
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Fonte: Elaboragdo propria, com base nos valores e estimativas mencionadas acima.

Nota-se que a distancia entre as duas grandezas diminui um pouco em 2022 e
posteriormente diminui com grande intensidade em 2023, fruto da forte aceleragdo da
complementacdo federal para o Fundeb, conforme visto anteriormente.

O achado a que chegamos na pesquisa indica que, pelo menos no que diz respeito
aos municipios do Amazonas, estavam corretos os prognosticos do pesquisador Claudio
Riyudi Tanno (2021), que num estudo publicado em 2021 afirmou que o novo ciclo de
complementacdes federais do Fundeb p6s-EC 108 propiciaria uma certa “convergéncia

conceitual” entre a sistematica do VAAT — minimo e a ideia do CAQ:

Dessa forma, ha convergéncia conceitual entre VAAT ¢ CAQ, pardmetro
destinado a apontar a efetiva necessidade de recursos, indiferente as limitagdes
impostas pelas disponibilidades existentes.

Com seus preceitos incluidos na Constituicdo Federal e na LDB, além da
definicdo formal na Lei do PNE 2014-2024, o Custo Aluno-Qualidade inicial
deveria ter sido implementado em 2016. A aprovagdo do Novo Fundeb, com o
aprimoramento de seu mecanismo redistributivo, possibilita direcionar as redes
de ensino, por meio da complementa¢do da Unido, segundo critério VAAT, os
recursos necessarios para fazer frente aos custos minimos identificados na
definigdo do CAQi (TANNO, 2021, p. 144).

Apesar de a implantagao do CAQ ainda carecer de estudo, consenso e aprovagao

por lei, sua viabilidade se tornou muito mais concreta ap6s o ciclo de maiores
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complementacdes federais inaugurado em 2021 com a EC 108/2020, tal como

prognosticara Tanno (2021):

Nesse contexto, a ampliacdo da participacdo da Unido para patamares
superiores a 20%, segundo uma logica de transferéncia mais redistributiva, nos
termos do pardmetro VAAT, aproxima o Fundeb da obtengdo do Custo Aluno-
Qualidade inicial. Registre-se que qualquer ampliagdo na complementagao da
Unido esta excetuada do entrave fiscal imposto, até 2036, pela EC n°® 95/2016,
denominada ‘Teto de Gastos’ (TANNO, 2021, p. 144).

Para oferecer outro angulo de visdo sobre o fendmeno de aproximagdo entre o
vulto dos recursos orcamentarios efetivamente disponiveis nos municipios amazonenses
para financiamento da educagdo basica e o vulto dos recursos necessarios para uma
possivel implantagdao do CAQ, elaboramos um levantamento que, em vez de focar no
valor aluno/ano disponivel e no CAQ, explicita os montantes orcamentarios de cada
municipio amazonense, tanto o montante total efetivamente disponivel (com base nas
vinculag¢des orgamentarias da educacao previstas na CF/88) como o montante de verbas
or¢amentarias que seria necessario para fazer frente ao CAQ.

Iremos explicitar nossos achados em duas tabelas, a primeira relativa ao ano-base
de 2021 e a segunda relativa ao ano-base de 2023, que leva em conta as projecdes ja
publicadas pelo Ministério da Educagdo e pelo Ministério da Economia (BRASIL,
2022b).

A Tabela 12, a seguir, compila os dados que constam da planilha “Financiamento
dos entes federados — esfera municipal” (ano-base de 2021), conforme arquivo eletronico
baixado em 29 de maio de 2022 da  plataforma SimCAQ
(https://www.simcaq.c3sl.ufpr.br/). Em relagdo aos municipios de Atalaia do Norte,
Maraa e Tonantins, o arquivo da plataforma SimCAQ ndo informa o valor dos recursos
or¢amentarios disponiveis, e neste caso utilizamos o valor das despesas com educagdo
empenhadas por referidos municipios no ano de 2021, conforme informagdes do
Relatorio “Demonstrativo da Fungao Educacao” do SIOPE, disponivel no sitio eletronico
do FNDE.*! Em relagdo ao municipio de Caapiranga, nio constam informacdes sobre
valores or¢amentarios e gastos com educacdo em 2021 nem no arquivo da plataforma

Simcaq nem nos relatorios do SIOPE.

31 Informagdes disponiveis em: https://www.fnde.gov.br/siope/relatoriosMunicipais.jsp. Acesso em: 14
fev. 2023.
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Tabela 12 — Financiamento dos entes federados — esfera municipal

Recursos
Despe‘sa necesséria (.)rg:an!en‘térios Complementagio
Municipio para implantacio dlsponlyels para orgamentdria
CAQ ﬁnanciame'n?o requerida (%)
2021 (RS) educacao basica
2021 (RS)

Alvaraes 37.487.287,47 19.784.481,59 89%
Amatura 21.924.583,48 12.160.046,76 80%
Anama 16.431.497,42 9.326.797,35 76%
Anori 17.735.910,67 11.996.632,23 48%
Apui 16.190.807,87 10.709.626,51 51%
Atalaia do Norte 37.146.543,13 25.957.289,00 43%
Autazes 52.837.922,83 38.180.255,61 38%
Barcelos 30.801.139,61 15.624.520,73 97%
Barreirinha 70.487.284,53 41.111.378,24 71%
Benjamin Constant 69.875.571,66 44.978.974,26 55%
Beruri 40.815.069.,44 24.877.461,36 64%
Boa Vista do Ramos 31.904.816,62 17.655.003,04 81%
Boca do Acre 48.808.095,16 23.939.242,16 104%
Borba 74.847.064,52 35.814.062,18 109%
Caapiranga 26.853.954,28

Canutama 20.266.393,84 10.794.089,84 88%
Carauari 41.921.305,64 23.928.867,94 75%
Careiro 56.705.742,34 34.809.843,57 63%
Careiro Da Varzea 30.205.019,28 18.538.956,29 63%
Coari 86.872.027,68 66.668.281,94 30%
Codajas 32.693.183,32 16.114.180,20 103%
Eirunepe 50.789.647,63 30.382.267,78 67%
Envira 26.803.759,28 14.772.457,08 81%
Fonte Boa 45.530.616,32 27.706.270,43 64%
Guajara 24.382.909,62 12.033.979,30 103%
Humaita 65.996.704,42 41.541.983,56 59%
Ipixuna 23.791.156,89 14.305.563,92 66%
Iranduba 82.626.232,20 57.641.958,89 43%
Itacoatiara 129.946.116,30 87.183.992,93 49%
Itamarati 24.558.064,51 12.463.604,64 97%
Itapiranga 16.669.018,90 8.474.381,42 97%
Japura 27.413.803,28 12.838.405,26 114%
Jurua 26.289.131,49 13.810.565,08 90%
Jutai 60.874.147,63 31.951.036,83 91%
Labrea 68.003.774,04 37.036.030,07 84%
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128.842.313,70
34.180.057,25

1.498.334.882,00

92.622.484,81
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98.672.085,82
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50.795.633,62
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101.767.726,60
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113.751.268,50
42.761.305,79
27.810.999,77
24.155.819,65
28.023.324,97

75.614.312,15
21.516.604,15

1.388.495.325,00

40.940.391,53
46.173.548,00
57.245.337,30
17.206.625,78
28.332.254,65
14.827.906,18
15.423.749,21
81.043.759,59
16.295.782,90
45.628.078,86
27.383.525,58
11.981.946,71
27.718.793,48
47.705.717,31
38.495.636,16
7.442.432,29
10.756.162,47
60.117.699,98
19.387.930,73
66.881.185,89
34.392.285,00
15.992.600,41
15.012.778,77
14.520.111,51
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70%
59%
8%
126%
12%
72%
86%
79%
40%
93%
72%
119%
28%
54%
112%
90%
106%
49%
69%
36%
69%
126%
70%
24%
74%
61%
93%

Média da complementagao
or¢amentaria requerida

73%

Fonte: Elaboragdo propria.

A Tabela 12 demonstra que todos os 62 municipios do Amazonas tinham em 2021

(primeiro ano de vigéncia do novo Fundeb) recursos or¢amentarios insuficientes para

fazer face a implantagdo do CAQ, sendo que na maioria dos municipios a diferenca entre

o disponivel e o necessario superava os 70%. O municipio cujos recursos orgamentarios

mais se aproximaram do necessario para poder implantar o CAQ foi a capital Manaus,

em que a diferenga entre as duas grandezas foi de apenas 8%.

A Tabela 13 refere-se aos valores projetados para 2023. No caso dos recursos

orcamentarios disponiveis para financiamento da educacgao bésica, retiramos 0s nimeros



235

do levantamento da Confederagdo Nacional de Municipios publicado no inicio de 202332,

No caso da despesa necessaria para implantacdo do CAQ 2023, como a plataforma como

SimQAC atualmente (fev 2023) estd em manutencao e nao fornece planilhas com o CAQ

de 2022 e 2023, estimamos o0 CAQ do ano de 2023 com base no valor de 2021 (que a

plataforma Simcaq publicou no ano de 2022 — vide explicagdes sobre a tabela anterior)

acrescido do IPCA-E de 2022 (5,9%) e da inflagdo projetada para 2023 (5,79%) conforme

Boletim Focus — Banco Central de fevereiro de 2023%.

Tabela 13 — Valores projetados para 2023

(continua)
Recursos
Zq orcamentarios =
Despesa necessaria para . 2o Complementacio
i K ~ disponiveis para ..
Municipio implantacio CAQ . orcamentaria
2023 (RS) e NG requerida (%)
educaciio basica
2023 (RY)

Alvaraes 41.959.520,87 36.190.837,60 16%
Amatura 24.540.186,29 22.964.999,50 7%
Anama 18.391.775,06 13.170.156,83 40%
Anori 19.851.804,81 18.389.592,85 8%
Apui 18.122.371,25 17.672.478,65 3%
Atalaia do Norte 41.578.125,73 33.112.854,10 26%
Autazes 59.141.487,02 52.610.032,69 12%
Barcelos 34.475.715,57 20.576.107,91 68%
Barreirinha 78.896.417,57 75.107.233,54 5%
Benjamin Constant 78.211.727,36 78.390.437,50 0%
Beruri 45.684.307,22 46.943.279,96 -3%
Boa Vista do Ramos 35.711.061,24 32.549.723,88 10%
Boca do Acre 54.630.900,91 40.950.282,61 33%
Borba 83.776.319,32 51.930.842,56 61%
Caapiranga 30.057.631,03 16.523.306,90 82%
Canutama 22.684.174,63 18.248.243,28 24%
Carauari 46.922.517,40 39.499.054,83 19%
Careiro 63.470.737,40 58.013.243,83 9%
Careiro da Varzea 33.808.478,08 22.145.495,73 53%
Coari 97.235.860,58 65.934.075,00 47%
Codajas 36.593.480,09 26.319.070,69 39%
Eirunepe 56.848.852,59 53.488.071,69 6%

32 Informagdes disponiveis em:

https://www.cnm.org.br/cms/images/stories/Links/Estimativa_Fundeb 2023/Estimativa Total Fundeb
_com_VAAF VAAT VAAR 2023 AM.pdf. Acesso em: 14 fev. 2023.

33 Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/publicacoes/focus. Acesso em: 14 fev. 2023.
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30.001.447,76
50.962.418,85
27.291.790,74
73.870.111,26
26.629.441,91
92.483.541,70
145.448.687,97
27.487.841,61
18.657.632,85
30.684.270,01
29.425.424,88
68.136.433,44
76.116.624,28
144.213.201,72
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1.677.086.233,42

103.672.347,25
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110.443.665,66
35.817.460,41
56.855.552,71
23.306.724,66
33.271.555,13
155.762.676,05
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65.425.975,08
47.162.379,26
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48.990.986,08
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31.128.852,04
27.037.608,93
31.366.507,64

26.189.941,91
54.356.102,30
19.165.135,53
78.773.776,45
25.843.781,13
83.837.140,69
112.101.957,92
22.786.019,35
13.138.843,83
28.563.837,41
18.005.671,97
63.113.956,92
64.312.074,70
146.318.642,79
30.356.802,32

1.370.255.518,29

97.674.951,10
36.102.663,10
88.962.678,17
26.620.030,25
51.678.279,39
19.530.484,72
22.458.904,23
130.104.379,84
27.637.521,28
47.683.859,06
48.372.239,41
22.009.712,76
66.054.033,86
83.122.411,55
61.797.610,37
14.047.829,26
18.397.401,28
121.751.232,52
36.652.395,76
129.516.709,52
42.765.080,08
32.254.096,97
16.257.580,42
25.187.378,20
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15%
-6%
42%
-6%
3%
10%
30%
21%
42%
7%
63%
8%
18%
-1%
26%
22%
6%
61%
24%
35%
10%
19%
48%
20%
45%
37%
-3%
29%
-11%
33%
4%
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-6%
34%
-2%
12%
-3%
66%
25%
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Média da complementagéo

(. . 21%
orcamentaria requerida

Fonte: Elaboragao propria.

A Tabela 13 revela um achado importante: em 2023, terceiro ano de vigéncia do
novo Fundeb, as proje¢des indicam que caiu fortemente a diferenga entre os valores
or¢amentarios efetivamente disponiveis para os municipios amazonenses € 0os valores
orcamentarios necessarios para a implantacdo do CAQ. A média dessa diferenga caiu de
73% em 2021 para 21% em 2023, sendo que em 10 municipios do Estado (Beruri, Fonte
Boa, Humait4, Manacapuru, Rio Preto da Eva, Santo Anténio do Ica, Silves, Tabatinga,
Tefé e Uarini) a diferenca passou a ser ligeiramente negativa, no sentido de que, em tais
localidades, os recursos or¢amentarios disponiveis em 2023 j& se mostram suficientes
para uma possivel implantacao do CAQ.

O motivo principal para essa notavel reducdo da diferenca entre as duas grandezas
¢ que o forte aumento do montante da complementacdo federal entre 2021 e 2023
possibilitou que o valor anual total por aluno minimo (VAAT-minimo) disponivel para
financiamento da educagdo basica nos municipios brasileiros fosse fixado em R$ 8.180,24
para o ano de 2023 (BRASIL, 2022b), o que representa um aumento de 68,79% em
relagdo ao VAAT-minimo de 2021 (R$ 4.846,26) (BRASIL, 2021).

Esse sensivel aumento do VAAT minimo nacional, propiciado pela crescete
complementacdo federal, impactou fortemente os recursos dos municipios amazonenses,
pois praticamente todos eles apresentam VAAT bastante inferior ao minimo definido
nacionalmente com a complementagdao federal. Com efeito, 93% dos municipios
amazonenses receberam complementacdo federal VAAT em 2021, 88% dos municipios
em 2022 e 93% dos municipios em 2023, o que coloca o Estado do Amazonas na condi¢ao
de ser o Estado brasileiro cujos municipios mais necessitam da complementacao federal
para atingir o VAAT minimo definido nacionalmente.

Por isso houve um aumento tdo grande do fluxo de recursos federais para os
municipios amazonenses nos ultimos 2 anos, sendo que, em 2023, inicia-se também outra
via de complementacdo federal no Fundeb, a que se refere a complementacdo por
“melhoria da aprendizagem com reducdo das desigualdades” (art. 212-A, V, “c” da
CF/88), que conforme projegoes da Portaria Interministerial n.° 7 de 2022 (BRASIL,
2022b) beneficiara 41 municipios do AM, num valor aproximado, segundo nossos

calculos, de aproximadamente R$ 100,00 por aluno/ano matriculado na educacéo basica.
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Para chegarmos a esse montante aproximado de R$ 100,00 por aluno/ano
matriculado na educacdo basica, dividimos o montante da complementagdo federal
VAAR informado na Portaria Interministerial n.° 7 de 2022 (BRASIL, 2022b) pelo
numero de matriculas nas redes municipais do Amazonas tal como informado pelo
Laboratério de Dados Educacionais’. Em Manaus, por exemplo, essa quantia da
complementa¢do VAAR chega a R$ 136,23 por aluno/ano. Em Presidente Figueiredo,
essa quantia chega a R§ 198,43 por aluno/ano. Em Tabatinga, essa quantia chega a R$

97,67 por aluno/ano.

5.4 POSSIVEIS EFEITOS FINANCEIROS DO ICMS EDUCACIONAL NO AM
COMO MECANISMO ADICIONAL PARA PROPICIAR UMA APROXIMACAO
DOS RECURSOS ORCAMENTARIOS DISPONIVEIS NO AMBITO DOS
MUNICIPIOS COM OS RECURSOS NECESSARIOS PARA IMPLANTACAO
DO CAQ

Como visto no capitulo anterior desta tese, com a aprovagdo da EC 108/20, foi

introduzida a seguinte modifica¢do no art. 158 da CF/88:

Artigo 158, paragrafo tnico. As parcelas de receita pertencentes aos
Municipios, mencionadas no inciso IV, ser@o creditadas conforme os seguintes
critérios:

I - 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na propor¢do do valor
adicionado nas operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas
prestacdes de servigos, realizadas em seus territdrios;

IT - até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o que dispuser lei
estadual, observada, obrigatoriamente, a distribui¢@o de, no minimo, 10 (dez)
pontos percentuais com base em indicadores de melhoria nos resultados de
aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel socioecondmico
dos educandos.

Godoi e Resende (2021) explicam essa mudanga de proporcionalidade dos

percentuais do ICMS trazida pela EC 108/20:

Até a EC 108/2020, as proporg¢des eram de no minimo 75% de acordo com o
valor adicionado nos territorios dos Municipios, ¢ até 25% com base em
critérios da legislagdo estadual. Portanto, a EC 108/2020 deu aos Estados a
possibilidade de aumentarem sensivelmente a parcela do ICMS a ser
distribuida segundo critérios de governanca educacional existente em cada
Municipio. Vale dizer: a mudanga ¢ feita no sentido de buscar premiar os
Municipios que tenham ou passem a ter uma boa governanca na area
educacional e consigam melhorias nos resultados de aprendizagem e aumento

34 Informacgdes disponiveis em: https://dadoseducacionais.c3sl.ufpr.br/#/. Acesso em: 14 fev. 2023.
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da equidade. Nao se trata de premiar os Municipios com maior Ideb: leva-se
em conta o processo dinamico de melhoria nos resultados e também os
indicadores de equidade em cada Municipio (GODOI; RESENDE, 2021, p.
24).

Na verdade, ndo se trata de um aumento do montante de ICMS a ser distribuido
aos municipios. O percentual de repasse pelos Estados aos seus municipios continua de
25%. O que a EC 108/20 alterou foi a forma de distribuicdo desse valor, ou seja, o
percentual de repasse de ICMS aos municipios conforme o VAF foi reduzido de 75% para
65%, e aumentou de 25% para 35% o montante passivel de distribuicdo segundo outros
critérios, sendo que esse acréscimo de 10% deve ser necessariamente dividido e repassado
aos municipios de acordo com indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem
e de aumento da equidade.

Em uma importante pesquisa realizada por Godoi et al. (2023), j4 mencionada no
Capitulo 5 da tese, os Estados no ano de 2021 arrecadaram com o ICMS o total de R$
652 bilhdes® e sobre esse valor uma transferéncia de 25% aos seus Municipios
corresponde a R$ 165 bilhdes. Assim, considerando o ICMS Educacional previsto na EC
108/2020, estabelecendo no minimo 10% do total da arrecadagdo, o impacto nacional do
ICMS-Educacio ¢ na ordem de R$ 16,5 bilhdes por ano. E importante notar que esse total
¢ superior ao montante da complementacdo da Unido do Fundeb relativo ao ano de 2020
na ordem de R§ 15 bilhdes.

Quanto a complementagdo VAAR da Unido prevista no art. 212-A, V, “c” da
CF/88, Godoi et al. (2023) apresentam estimativas de seu impacto financeiro na hipotese

de que os Estados venham aprovar em suas leis estaduais o ICMS Educacional:

Tomando por base a ultima estimativa oficial do valor do Fundeb para 2022
(R$ 215,6 bilhdes computando-se tio somente os recursos oriundos dos
Estados e Municipios)*®, o impacto da complementagio federal VAAR em
2023 (0,75% do total dos fundos estaduais) sera da ordem de R$ 1,6 bilhdo,
impacto que triplicara até 2026, quando a complementacido federal VAAR
saltara para 2,5% do valor total dos fundos estaduais.

As estimativas acima apresentadas podem se mostrar exageradas se levarmos
em conta que a Lei Complementar 194, de 23 de junho de 2022, promoveu
forte redugdo da aliquota do ICMS aplicavel sobre energia elétrica, servigos de
comunicagdo e transporte coletivo, combustiveis e gas natural, levando a uma
reducdo da arrecadagdo do imposto da ordem de R$ 87 bilhdes anuais, segundo
estimativas do Comité Nacional dos Secretarios de Fazenda dos Estados e do

35 CONFAZ. Boletim de Arrecada¢io de Tributos Estaduais. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/boletim-de-arrecadacao-dos-tributos-estaduais. Acesso em: 24
jul. 2022.

36 BRASIL. Ministério da Educagdo-Ministério da Economia. Portaria Interministerial n.° 2, de 29 de
abril de 2022. Brasilia, DF, 29 abr. 2022. Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-
/portaria-interministerial-n-2-de-29-de-abril-de-2022-396512467%20. Acesso em: 24 jul. 2022.
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Distrito Federal’’. Com essa redugio da arrecadagdo do imposto promovida
pela LC 194, a organizagdo ndo-governamental Todos pela Educagdo estimou
em até R$ 19,2 bilhdes a queda de recursos anuais para o Fundeb em ambito
nacional, visto que a principal fonte de recursos para o Fundeb ¢ o ICMS, bem
como uma redugdo adicional de RS 2,5 bilhdes em termos de complementagéo
federal para o Fundeb®® (GODOI et al., 2023, p. 11).

Apobs a exposi¢ao sobre o impacto do ICMS Educacional em nivel nacional,
vejamos a estimativa de seus possiveis efeitos financeiros nos municipios do AM.

Na Tabela 14 foram obtidos inicialmente dados concretos junto ao site da
Secretaria de Estado da Fazenda do Estado do Amazonas®®, onde constam os valores do
repasse do ICMS para todos os seus 62 municipios no ano de 2021, bem como os recursos

do FUNDEB e complementag¢des VAAF e VAAT por meio do SIOPE*.

Tabela 14 — Possiveis efeitos financeiros do icms educacional (10% sobre 25% da
arrecadacdo do imposto = 2,5%) para os municipios do estado do amazonas
no ano de 2021 (Periodo de arrecadacao: 01/01/2021 a 31/12/2021 — Valor
da arrecadacao total do ICMS: R$13.052.865.335,92)

(continua)
Total
Valor Bruto Valor Complementa¢c Complementag
g = o - o Fundeb +
Municipios do da Cota Municipal Fundeb a0 Unido a0 Unido VAAF + VAAT
P do ICMS do Municipio VAAF 2021 VAAT 2021 s
Amazonas 2021) (2021) do Municipio
(2021)
Alvaraes 11.399.002,12 20.894.917,11 5.903.796,39 0 21.438,366,51
Amatura 10.302.561,43 14.218.447,73 4.017.379,92 3.555.647,10 17.677.570,65
Anama 10.433.090,05 9.808.222,13 2.771.283,85 1.908.720,53 11.723.041,23
Anori 11.607.847,75 11.635.554,33 3.287.591,11 1.574.717,24 13.320.750,2
Apui 13.634.305,30 10.041.971,12 2.837.328,93 1.389.701,86 11.515.441,9
Atalaia do Norte 16.260.607,02 20.247.324,65 5.720.821,07 1.914.688,49 22.449.539,39
Autazes 16.907.311,14 38.996.500,76 11.018.344,76 3.018.144,14 42.720.535,37
Barcelos 20.029.621,91 14.350.824,87 4.054.782,68 1.585.630,38 16.301.181,14
Barreirinha 13.027.347,09 44.581.628,42 12.596.405,89 7.054.113,27 51.919.855,21
Benjamin Constant 17.262.414,44 50.489.342,87 14.265.612,95 8.674.038,05 59.363.159,62

37 Informagdes disponiveis em: https://comsefaz.org.br/novo/index.php/2022/07/21/entenda-a-analise-
capciosa-que-sustentou-a-reducao-das-aliquotas-de-icms-e-que-provoca-a-desassistencia-de-
servicos-publicos-essenciais/. Acesso em: 24 jul. 2022.

33 TODOS PELA EDUCACAO. Perdas para a Educaciio: Teto do ICMS vira Lei sem recomposicio
para o Fundeb. Disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br/noticias/nota-avancos-do-novo-
fundeb-correm-risco-com-projeto-que-altera-icms/ Acesso em: 24 jul. 2022.

39 Disponivel em: http://sistemas.sefaz.am.gov.br/srt/publico.do. Acesso em: 10 ago 2022.

40 Disponivel em:
https://www.fnde.gov.br/siope/demonstrativoFundebMunicipal.do?acao=atualizar&pag=result&anos=
2021&periodos=-1&cod_uf=13&municipios=120001&g-recaptcha-response=. Acesso em: 15 out.
2022.



Beruri

Boa Vista do Ramos

Boca do Acre
Borba
Caapiranga
Canutama
Carauari

Careiro

Careiro da Varzea

Coari
Codajas
Eirunepe
Envira
Fonte Boa
Guajara
Humaita
Ipixuna
Iranduba
Itacoatiara
Itamarati
Itapiranga
Japura
Jurua
Jutai
Labrea
Manacapuru
Manaquiri
Manaus
Manicore
Maraa
Maues

Nhamunda

Nova Olinda do Norte

Novo Airao
Novo Aripuana
Parintins

Pauini

Presidente Figueiredo

Rio Preto da Eva

11.852.589,15
10.619.093,42
19.213.817,73
16.649.517,02
10.736.569,09
13.941.047,54
17.255.888,00
17.119.420,25
12.550.917.,41

83.383.139,66
15.738.492,46
22.969.779,79
12.968.609,09
13.334.089,36
11.461.003,18
26.768.163,53
11.960.275,26
14.179.262,30
63.051.866,00
12.453.020,86
10.638.672,61
13.868.669,38
11.699.217,85
17.044.366,32
24.689.494,73
43.828.258,60
11.385.949,16

2.026.249.150,14

21.739.547,23
12.678.182,92
36.238.017,45
13.386.300,76
13.826.835,10
14.234.736,97
13.582.093,73
43.958.787,28
14.763.378,08
139.020.651,67
12.433.441,59

27.364.464,75
18.030.777,28
24.146.952,74
34.235.761,61
13.135.462,04
9.580.630,21

23.843.276,95
36.490.570,82
17.301.823,45

56.543.507,78
15.779.926,19
32.118.826,93
14.046.489,40
27.820.528,17
11.544.737,46
41.482.860,01
12.856.634,45
58.780.505,44
87.021.254,05
12.841.681,55
8.688.733,77
12.816.173,66
13.203.189,87
36.299.041,77
35.852.213,97
85.594.131,79

21.777.797,83

1.129.083.943,8
S

49.675.289,46
24.785.969,27
57.708.294,63
17.547.007,01
30.734.364,41
14.027.358,48
14.327.296,04
84.336.768,90
16.673.142,01
39.627.820,95
28.321.670,18

7.731.747,74
5.094.542,24
6.822.649,34
9.673.212,14
3.711.385,55
2.706.978,44
6.736.846,65
10.310.301,74
4.888.578,51

15.976.199,16
4.458.570,99
9.075.078,57
3.968.793,60
7.860.607,10
3.261.931,07
11.720.858,13
3.632.603,65
16.608.256,16
24.587.595,29
3.628.378,75
2.454.975,76
3.621.171,57
3.730.521,84
10.256.185,78
10.129.935,92
24.184.366,16
6.153.251,70
319.019.294,35
14.035.604,59
7.003.201,55
16.305.306,20
4.957.854,40
8.683.902,82
3.963.388,22
4.048.134,68
23.829.102,03
4.710.946,45
11.196.722,39
8.002.203,28

3.993.816,79
2.787.030,56
2.503.211,25
1.794.286,80
1.591.097,27
0
3.642.330,25
4.943.819,51
277.546,32

2.612.282,25
6.329.210,28
1.372.696,64
2.962.464,64
1.594.702,69
3.803.835,39
293.658,04
5.436.447,57
7.161.386,77
1.775.461,30
1.821.707,62
1.219.578,19
1.803.354,10
7.472.681,31
2.759.337,11
18.954.804,13
1.642.563,45
0
12.664.114,81
3.706.663,39
3.881.768,93
2.218.621,99
6.167.443,81
921.329,41
1.852.355,04
14.607.167,76
1.876.202,95
0
4.475.069,70
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31.353.127,15
20.956.083,05
26.981.323,20
36.783.089,27
17.231.287,15
9.878.416,65

27.650.723,74

41.754.244,63
18.040.981,73

58.115.356,61
18.475.526,22
38.498.936,4
15.633.481,37
31.201.536,47
13.249.060,89
45.956.340,03
13.458.428,69
64.903.352,19
95.694.005,88
11.222.018,30
10.501.396,44
14.198.931,41
15.163.548,94
43.807.787,06
39.301.381,87
104.275.261,33
23.813.396,73

1.158.751.899,58

61.952.654,01
28.703.774,58
62.928.229,14
19.960.787,51
36.892.686,23
14.880.554,88
16.315.616,56
99.290.152,29
18.753.729,37
44.053.877,28
32.946.354,38



Santa Izabel do Rio

Negro 15.624.279,81 11.275.14549  3.185.758,67 1.225.277,11 12.647.206,43
Santo Antonio do Ica 13.399.353,67 31.711.580,33  8.960.012,26 7.519.160,27 39062046
gz‘;}gi’rr;el da 21.543.754,24 48.570.534,10  13.723.459.27 227934730  51.904.444,55
Sao Paulo de Olivenca 12.978.398,64 4121920521  11.646.36326  3.890.56921  45.546.717,22
[S;;‘;usn‘l’:a“iao do 10.661.515,07 6.493.736,16  1.834.785,75 282.439,03 6.911.628,10
Silves 10.106.768,44 11.320.663,87  3.198.619,75 2.172.997,94  13.505.470,10
Tabatinga 19.276.406,33 72279.674,76  20.422.406,11  19.107.849.44  90.674.043,70
Tapaua 21.941.866,61 22.024.300,77  6.222.900,37 472531098  26.702.995,46
Tefe 32.354.789,90 71.670.344,12  20.250.241,56  13.908.647,60  85.668.556,53
Tonantins 11.118.365,44 2444996884  6.908.265,63 6.540.040,72  81.829.356,66
Uarini 10.625.619,76 16.311.633,69  4.608.803,36 1.865.765,67  18.372.620,62
Urucara 16.629.350,36 14.206.133,58  4.013.900,59 1.074.028,45 15.551.296,26
Urucurituba 12.619.444,79 15.634.13543  4.417.378.25 4.350.078,52 19.814.709,58
Total 3.263.216.333,98  2.918.478.669,50 824.607.426,91  242.536.961,32  3.286.421.988,84
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Total de ICMS educacional passivel de redistribuicio entre os municipios (10%

do montante total a ser distribuido pelo Estado) 326.321.633,30

Fonte: Elaboragdao propria com base em dados disponibilizados no site da SEFAZ, levantamento da
Confederagdo Nacional dos Municipios*'.

Pela Tabela 14, sobre o total dos valores do ICMS transferidos pelo Estado do
Amazonas aos municipios (R$ 3.263.216.333,98), foi calculado o percentual de 10%,
chegando ao montante de R$ 326.321.633,39, que na logica do ICMS Educacional
previsto na EC 108 pode vir a ser redistribuido aos municipios conforme critérios
educacionais e desde que seja aprovada a lei estadual em cumprimento ao art. 3°. da EC
no. 108/20. Com a implementa¢ao do ICMS Educacional, os Municipios com melhores
indicadores de melhoria de resultados educacionais com aumento da equidade podem
elevar sua cota de transferéncia de ICMS, em detrimento dos Municipios que recebem
mais recursos em funcao do critério do VAF (Municipios mais ricos, com maior atividade
econdmica).

Ainda de acordo com os dados constantes na Tabela 14, percebe-se que o total dos
10% de ICMS Educacional (R$ 326.321.633,39) a ser redistribuido entre os municipios
pelos critérios educacionais € superior ao total da complementagdo VAAT (R$

261.372.817,32) repassado em 2021 para os Municipios do Estado.

4l Disponivel em: https://www.cnm.org.br/cms/images/stories/comunicacao_novo/links/06102021 -
_Estimativa Fundeb/compl vaaf/Estimativa com Compl Uniao Fundeb VAAF 2021 AM.pdf.
Acesso em: 24 out. 2022;
https://www.cnm.org.br/cms/images/stories/comunicacao_novo/links/06102021 -
_Estimativa_Fundeb/compl_vaat/Arquivo_unico VAAT.pdf. Acesso em: 25 out. 2022
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Em 18 de agosto de 2022, o Estado do Amazonas publicou, no Diério Oficial do
Estado, a Lei Ordindria n® 6.035, de 18 de agosto de 2022 que altera a Lei n® 2.749/ 2002.
A nova lei efetuou alteracdes na distribui¢do do ICMS com o intuito de adequar a
legislagao estadual aos mandamentos da EC n°® 108/2020.

Pelo texto anterior da Lei n°® 2.749/ 2022, o ICMS a ser distribuido entre os
Municipios era dividido da seguinte forma: 75% conforme o VAF e 25% conforme os
seguintes critérios: 24% distribuidos equitativamente entre os Municipios; 0,7%
distribuidos conforme a propor¢ao populacional do Municipio em relagdo a populacao do
Estado; e 0,3% distribuidos conforme a proporgao territorial do Municipio em relagdo ao
territério estadual.

Com a nova lei, ndo houve nenhuma alteragdo na propor¢do de ICMS que ¢
destinado aos Municipios conforme o VAF, que permaneceu em 75%. Mesmo sendo
admitido pela EC 108/2020 que o valor do ICMS a ser rateado pelo critério do valor
adicional fosse reduzido para até 65%, o Estado do Amazonas manteve esse percentual
intacto, beneficiando, assim, os Municipios com maior PIB no Estado, especialmente o
Municipio de Manaus, que ja fica com aproximadamente 60 % do total do ICMS
distribuido aos Municipios.

A mudanga promovida pela lei de 2022 incide sobre os critérios de distribuicdo
distintos do valor adicionado. Fio diminuido para de 24% para 14% o percentual de ICMS
que ¢ distribuido equitativamente entre os Municipios e essa diferenca de 10% passou a
ser distribuida conforme indicadores de resultados de aprendizagem e de aumento da
equidade, considerado o NSE dos educandos, como prevé a EC 108/2020.

Contudo, a nova lei ndo prevé uma sistematica de calculo para a distribui¢do desse
ICMS educacional, e tampouco explicita se serdo criados indicadores especificos para
isso, deixando o tema inteiramente para regulamentacao do poder executivo.

Como ainda ndo foram divulgados os critérios e parametros especificos que
presidirdo a divisdo do ICMS com base nos indicadores de resultados da aprendizagem,
nao ¢ possivel identificar quais os efeitos concretos da mudanca legislativa. Contudo, ¢
provavel que a nova legislacdo traga ainda mais recursos para os municipios mais
populosos, como Manaus (que j& fica com a maior parte da divisdo com base o critério
do valor adicionado e j4 tem o maior VAAT do Estado), tendo em vista que em varios
Estados o critério de divisdo do ICMS educacional leva em conta o nimero de matriculas

em cada Municipio, carreando mais recursos para os Municipios mais populosos.
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Na entrevista concedida pela Secretaria de Educagdo do Municipio de Manaus,
que compde o Anexo desta Tese, ficou claro que o Municipio considera a cota-parte do
ICMS fundamental para sua politica educacional, e que qualquer redugdo dessa cota-parte
impactaria negativamente os interesses do Municipio. Essa visdo do Municipio de
Manaus acabou prevalecendo na votagdo da nova lei do ICMS Educacional no Estado do
Amazonas, que muito provavelmente ira aumentar os recursos do ICMS carreados a

capital do Estado.

5.5 OBSERVACOES ESPECIFICAS QUANTO AO COMPORTAMENTO DO
FUNDEB NO ANO DE 2023: RISCOS E INCERTEZAS DECORRENTES DOS
RUMOS DA LEGISLACAO DO ICMS

Para evitar um tom de excessivo otimismo a partir dos dados e tendéncias
apresentados na se¢do anterior, ¢ preciso advertir uma vez mais que os valores do Fundeb
relativos ao ano de 2023 sdao estimativas publicadas pelo governo federal no final de
dezembro de 2022 sujeitas a revisdes ao longo do ano.

Essas revisdes dependerdo em grande medida do desempenho da arrecadagdo de
tributos estaduais ao longo do ano de 2023, pois € essa arrecadacao que alimenta os fundos
estaduais, e as complementagdes federais no Fundeb sdo calculadas tendo por base o valor
global desses fundos estaduais. Por sua vez, o vulto da arrecadacao dos tributos estaduais
em 2023 depende do maior ou menor aquecimento do mercado interno brasileiro e
também do que ocorre com a legislagdo do maior imposto estadual, o ICMS, responsavel
por aproximadamente 85% da arrecadagdo total dos Estados42.

Em meados de 2022, numa alianga do Executivo federal com o Congresso
Nacional destinada a reduzir drastica e imediatamente a taxa de inflacdo no pais e assim
aumentar as chances de reelei¢do do entdo Presidente da Republica, aprovou-se a LC n.°
194* cuja tramitacdo nas duas casas legislativas durou apenas 3 meses (de margo a junho
de 2022). A LC 15594 foi publicada em 23 de junho de 2022 e entrou em vigor

imediatamente, provocando inflacdes negativas nos trés meses seguintes a entrada em

42 Informagdes disponiveis em: https://www.confaz.fazenda.gov.br/boletim-de-arrecadacao-dos-tributos-
estaduais. Acesso em: 14 fev. 2023.

4 BRASIL. Lei Complementar n.° 194, de 23 de junho de 2022. Altera a Lei n° 5.172, de 25 de outubro
de 1966 (Codigo Tributario Nacional), e a Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei
Kandir), para considerar bens e servigos essenciais os relativos aos combustiveis, a energia elétrica, as
comunicagdes e ao transporte coletivo, ¢ as Leis Complementares n°s 192, de 11 de margo de 2022, e
159, de 19 de maio de 2017. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2022.
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vigor da LC - julho, agosto e setembro de 2022**. Com o drastico corte no ICMS dos
combustiveis determinado pela LC 194, o preco da gasolina caiu fortemente, chegando
ao final do ano com um valor 25% inferior ao preco que vigorava no inicio do ano*.

O Congresso Nacional incorporou ao Codigo Tributario Nacional e a LC 87/96 a
determinagdo de que “os combustiveis, o gés natural, a energia elétrica, as comunicagdes
e o transporte coletivo sdo considerados bens e servigos essenciais e indispensaveis, que
nao podem ser tratados como supérfluos”, e vedou aos Estados a fixagao de aliquotas do
ICMS sobre referidas bases tributarias “em patamar superior ao das operagdes em geral,
considerada a essencialidade dos bens e servigos” (arts. 1.° ¢ 2.° da LC 194).

O impacto da LC 194 sobre os or¢amentos estaduais ¢ muito forte, da ordem de
40 bilhdes de reais por ano segundo os Estados*®, visto que as aliquotas até entdio
aplicaveis a combustiveis, energia elétrica e servigos de telefonia tinham um valor médio
préximo de 30%, e com a LC 194 essa aliquota caiu para 17 ou 18%, conforme o Estado.
Além disso, a LC 194 (art. 2.°) excluiu da incidéncia do ICMS os “servigos de transmissao
e distribuigdo e encargos setoriais vinculados as operagdes com energia elétrica”, o que
provoca mais reducdes na arrecadacao total do imposto.

Atualmente tramitam no STF diversas agdes que questionam a constitucionalidade
das medidas de redu¢do do ICMS veiculadas pela LC 194, sendo que em dezembro de
2022 chegou-se a um acordo entre Unido e Estados na ADPF 984 no sentido de que o
Executivo federal envie ao Congresso Nacional no inicio de 2023 um projeto de LC para
revogar determinados dispositivos da LC 194.

Por outro lado, a LC 194 previu uma série de modalidades de compensagdo
devidas pela Unido Federal aos Estados em funcdo das perdas de arrecadagdo com o
ICMS. Grande parte dos mecanismos de compensacgao da Unido aos Estados aprovados
pelo Congresso foi vetada pelo Presidente da Republica quando sancionou a LC 194, em
junho de 2022. Na votagao do Congresso Nacional a respeito da manutencao ou derrubada

desses vetos, o poder legislativo votou de modo bem mais sensivel aos interesses dos

4 BRASIL tem deflacdo de 0,29% em setembro no IPCA e acumulado cai para 7,17%. Exame, Brasilia,
DF, 11 out. 2022. Disponivel em: https://exame.com/economia/inflacao-ipca-setembro-2022/. Acesso
em: 28 jan. 2023.

4 PRECO da gasolina cai 25% em 2022, mas mantém alta sob Bolsonaro. Poder 360, Brasilia, 7 jan. 2023.
Disponivel em: https://www.poder360.com.br/energia/preco-da-gasolina-cai-25-em-2022-mas-
mantem-alta-sob-bolsonaro/. Acesso em: 28 jan. 2023.

46 ESTADOS perderam R$ 44,2 bilhdes com redugio de ICMS em 2022, aponta associacdo de fiscais. O
Globo, Brasilia, DF, 28 jan. 2023. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/economia/noticia/2023/01/estados-perderam-r-442-bilhoes-com-reducao-de-
icms-em-2022-aponta-febrafite.ghtml. Acesso em: 14 fev. 2023.
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Estados, derrubando todos os vetos presidenciais, sendo que a ultima derrubada de vetos
se deu em dezembro, apos o pleito eleitoral de outubro®”.

Portanto, a depender do que ocorrerd ao longo do ano de 2023 com as medidas
legislativas de mudanca na LC n.° 194 e do que ocorrerd com o esperado acordo entre o
novo executivo federal e os governadores de Estado para definir o montante e a forma de
recebimento das compensacdes federais aos Estados pela queda na arrecadacdo
provocada pela referida lei*®, as estimativas de valores do Fundeb para o ano de 2023
anunciadas no final de 2022, que preveem forte aumento de recursos para o financiamento
da educagdo basica, poderdo ou nao sofrer fortes revisdes. Caso haja fortes revisdes que
diminuam os recursos do Fundeb 2023 estimados no final de 2022, ficara seriamente
prejudicada a aproximacao entre o total de recursos efetivamente disponivel aos
municipios para financiar a educagdo basica e o montante de verbas or¢amentarias que

seria necessario para a implanta¢do do CAQ.

5.6 O DESAFIO DE AUMENTAR A COBERTURA DAS CRECHES NOS
MUNICIPIOS DO AM

Outra adverténcia no sentido de os achados da se¢do 5.3 deste Capitulo nao
induzirem a um excesso de otimismo decorre do seguinte. Os calculos e nimeros da se¢ao
5.3 deste capitulo levam em conta os recursos orcamentarios disponiveis € o numero de
matriculas atualmente existentes nas redes municipais dos municipios amazonenses.
Ocorre que, quanto as matriculas na educacdo infantil (criancas de 0 a 5 anos), e mais
especificamente quanto as matriculas em creches (criangas de 0 a 3 anos), o AM ¢ a
Regido Norte possuem uma cobertura de atendimento baixissima, das menores de todo o
Pais.

Considerando os dados de todo o AM, a taxa de cobertura das matriculas de creche

(criancas de 0 a 3 anos) em 2015 foi de apenas 9,73%, valor bem abaixo do que se

47T CONGRESSO derruba veto de Bolsonaro e obriga Unido a compensar Estados com recursos para saude
e educacao. Gl1, Brasilia, DF, 15 dez. 2022. Disponivel em:
https://gl.globo.com/politica/noticia/2022/12/15/congresso-derruba-veto-de-bolsonaro-e-obriga-
uniao-a-compensar-estados-com-recursos-para-saude-e-educacao.ghtml. Acesso em: 29 jan. 2023.

48 FAZENDA oferece R$ 22 bi em acordo sobre ICMS, mas estados querem valor maior. Folha de Sdo
Paulo, Brasilia, DF, 8 fev. 2023. Disponivel em:
https://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2023/02/fazenda-oferece-r-22-bi-em-acordo-sobre-icms-
mas-estados-querem-valor-maior.shtml. Acesso em: 14 fev. 2023.
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verificou no Estado vizinho do Pard (13,67%) e ainda mais baixo do que a média
verificada nos Estados do Nordeste (média de 30%)™.

Em busca de dados mais atuais, pesquisamos o Anuario Brasileiro da Educagao
Basica 2021, com dados que chegam até o ano de 2019. Segundo essa publicagdo, a
porcentagem de criangas de 0 a 3 anos matriculadas em creches no Amazonas em 2019 ¢
de apenas 14, 1%, a 3.* menor do Brasil, superando apenas a taxa de Roraima (11,8%) e
Rondénia (13,1%). Nos Estados do Norte, a cobertura média ¢ de 18,7%, e nos Estados
do Nordeste a cobertura média ¢ de 33%, média que sobe para 37% quando se considera
todo o territorio nacional >°.

A imensa diferenga de cobertura também se reflete quando a variavel ¢ o NSE dos
municipios. Levantamento recente demonstra que, tomando o ano de 2019 como base,
entre os municipios com menor NSE (quintil mais baixo), a taxa de cobertura média de
creches ¢ de 27,4%, e nos municipios com maior NSE (quintil mais alto) a taxa de
cobertura média de creches sobe para 45,6% (COUTO; SOUSA, 2022).

Portanto, ¢ preciso aumentar em grande medida o numero de matriculas na
educagdao infantil nas redes municipais do AM (conforme destacado pelo gestor
educacional do municipio de Manacapuru cuja entrevista na integra ¢ reproduzida no
Anexo desta Tese), especialmente a cobertura das creches, para que o direito a educacao
com qualidade seja efetivo e ndo se criem, ja na primeira infincia, fortes desigualdades
impossiveis de serem combatidas de modo eficaz nas demais etapas da educacgdo. O
quadro atual, em que as matriculas nas creches dos municipios amazonenses sao muito
menores do que deveriam ser e muito menores do que o nivel encontrado em outras
regides do Brasil, induz a um aumento dos valores do VAAT (valor aluno/ano total, que
se baseia no nimero efetivo de matriculas) que oculta uma situagdo de forte injustica e
negacao de acesso a educacao basica justamente em seu periodo critico dos anos iniciais

da educagdo infantil.

5.7 CONCLUSOES PARCIAIS

Neste capitulo, em que se procurou efetivamente contribuir de modo original com

o campo de pesquisas sociojuridicas a respeito do financiamento da educacdo basica,

4 Dados disponiveis no sitio eletronico do Laboratorio de Dados Educacionais:
https://dadoseducacionais.c3sl.ufpr.br/#/. Acesso em: 14 fev. 2023.

30 Informagdes disponiveis em: https://www.moderna.com.br/anuario-educacao-basica/2021/educacao-
infantil.html. Acesso em: 14 fev. 2023.
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testou-se a hipotese de o novo ciclo de complementacdes federais do Fundeb inaugurado
com a EC 108/2020 levar a uma efetiva aproximagao entre os recursos or¢amentarios
disponiveis aos municipios amazonenses para financiamento da educacdo basica e os
recursos necessarios a implantacdo do CAQ, conforme as estimativas do Simcag.

A hipoétese, qua ainda ndo havia sido formulada ou testada nos estudos sobre
financiamento da educagdo no Brasil, restou confirmada pelos achados da tese, mas com
aressalva de que a forte aproximagao entre as duas grandezas de valores mencionadas no
paragrafo anterior no ano de 2023 depende de que as estimativas de valores do Fundeb
2023 publicadas pelo governo federal em dezembro de 2022 nio sejam substancialmente
revistas ao longo do ano de 2023, o que depende de muitas varidveis econdmicas e
politicas analisadas no capitulo.

Uma conclusao muito importante do capitulo ¢ a de que o sensivel aumento do
VAAT dos municipios amazonenses nao deve ocultar a realidade de que, no Estado, a
cobertura das creches ¢ a 3.* menor do Brasil e estd muito distante da média do pais (por
volta de 30%) e da Meta de 50% prevista no PNE. Tal realidade, que ¢ muito grave e
precisa ser combatida aceleradamente, acaba contribuindo para um aumento dos valores
do VAAT, que leva em conta as matriculas efetivamente existentes € ndo as matriculas
que deveriam existir caso houvesse uma cobertura satisfatoria na educagdo infantil,

especialmente no caso das creches.



249

CONCLUSAO

O direito a educagdo ¢ fundamental para a dignidade do ser humano e para a
existéncia e o desenvolvimento do Estado Democratico de Direito instituido pela CF/88.

Para que o direito a educagdo seja efetivo, real e ndo somente uma enganosa
declaragdo de intengdes, ¢ preciso garantir um mecanismo para o seu financiamento que
seja solido, justo e eficiente — especialmente no caso do financiamento da educagdo
basica, que nas ultimas décadas teve inegaveis avangos no Brasil, mas que, como
demonstra o baixissimo indice de cumprimento das metas do PNE tragado em 2014, ainda
padece de sérios problemas, como a baixa cobertura da educagdo infantil, a alta evasdo
no ensino médio e a auséncia de um mecanismo consensuado entre os entes federativos
que permita vincular o padrao minimo de qualidade do ensino previsto na CF/88 a
garantia de condig¢des adequadas de oferta da educagdo em termos de insumos e recursos.
Essa ¢ a compreensao juridicamente adequada do “padrao minimo de qualidade” na oferta
do ensino prevista no texto constitucional, que ndo deve se deixar levar por concepgdes
de corte gerencial-empresarial que sobrevalorizam a afericao de desempenho individual
de estudantes nos testes padronizados de larga escala, olvidando o papel fundamental dos
insumos bdésicos materiais e pessoais, das condi¢cdes concretas de funcionamento das
escolas, e da necessidade de atingir melhorias educacionais sempre com redugdo das
desigualdades e maior equidade.

Historicamente, desde os primoérdios da colonizagdo portuguesa, a educagdo
basica foi financiada no Brasil por meio do mecanismo de vinculagdes e subvinculagdes
orgamentarias a gastos com a manutenc¢do e o desenvolvimento do ensino. Essa politica
longeva ganhou mais efetividade com a CF/88, e adquiriu certo grau de solidariedade
federativa com os mecanismos de fundos estaduais complementados por recursos
federais, especialmente a partir do Fundeb instituido em 2006.

Mesmo tendo garantido que os municipios mais pobres do Brasil localizados nas
regioes Norte e Nordeste multiplicassem suas baixissimas disponibilidades orcamentarias
e aumentassem qualitativa e quantitativamente sua oferta educacional, o Fundeb
instituido em 2006 se mostrou incapaz de enfrentar as intensas desigualdades
educacionais existentes entre os municipios dos estados situados fora das regides Norte e
Nordeste. O Fundeb de 2006, mesmo avangando em relagao ao timido Fundef de 1996,
também abriu mao de exigir da Unido Federal que cumprisse o mandamento

constitucional (vigente desde 1996) de “equalizacdo de oportunidades educacionais e



250

padrdo minimo de qualidade” mediante uma acdo de efetiva complementacdo
or¢amentdaria redistributiva e assisténcia/coordenac¢do técnica e financeira (art. 211, § 1.°
da CF/88).

No Fundeb permanente instituido em 2020 pela EC 108, nao se abandona a logica
da vinculagdo e da subvinculagdo orgamentaria como mecanismos basicos do
financiamento da educag¢do basica, mas dé-se muito mais destaque para a necessidade de
aportes complementares da Unido (em montante crescente, chegando a mais do que o
dobro da complementacao prevista na versao anterior do Fundeb), ndo s6 em relacao aos
estados e municipios das regides mais pobres (como ja ocorria com o Fundeb anterior),
mas também em relacdo aos municipios mais pobres das regides e estados mais ricos do
pais, por meio da consideragdo, como parametro para a redistribui¢cdo de recursos, do total
de recursos orcamentarios voltados a educacao dividido pelo nimero de matriculas nas
redes municipais (VAAT), incluindo-se nesse célculo a arrecadacao dos trés impostos de
competéncia municipal, que ndo eram considerados nas versoes anteriores do Fundeb e
do Fundef.

Outra virtude capital do Fundeb permanente instituido pela EC 108 em 2020 foi
ter incluido expressamente no texto constitucional (novo paragrafo 7.° do art. 211) o
mandamento de que, para perseguir e alcangar o padrdo minimo de qualidade do ensino,
¢ necessario considerar a necessidade de financiar as condi¢des adequadas de oferta do
ensino tendo como referéncia o CAQ. Essa compreensao, ja existente e hegemodnica na
academia e na comunidade educacional, parte do pressuposto de que a imensa
desigualdade de recursos presente nos municipios e regides brasileiras precisa ser
enfrentada de modo mais efetivo do que a mera vinculagdo orgamentéria tradicionalmente
adotada entre n6s. Mensurar os diversos tipos de insumos necessarios a garantir condigoes
adequadas de oferta do ensino em todos os municipios do Brasil, e garantir o
correspondente financiamento de tal oferta, ¢ condicdo sine qua non para cumprir o
mandamento constitucional de garantia do padrdo minimo de qualidade, ainda que
naturalmente ndo seja uma condigdo suficiente para tanto.

Decorridos quase trés anos de funcionamento do novo Fundeb instituido pela EC
108, foi possivel constatar que as complementacdes federais ao Fundeb dobraram o seu
vulto real entre 2020 e 2023 (valores estimados), o que possibilitou aumentar
significativamente as disponibilidades or¢camentarias dos municipios mais pobres,
especialmente por meio da complementagdo VAAT. Constatou-se também que o

Amazonas ¢ o estado com maior nimero proporcional de municipios (aproximadamente
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90%) que necessitam de complementacao federal para atingir o VAAT minimo definido
nacionalmente, o que demonstra que a situacdo de caréncia orcamentdria nos municipios
amazonenses supera até mesmo a grave caréncia encontrada nos estados vizinhos da
Regido Norte.

Aprofundando as indagacdes acerca dos impactos e desdobramentos do novo
Fundeb sobre as disponibilidades or¢amentarias dos municipios amazonenses, a presente
tese buscou dar uma contribui¢do original ao campo de estudos sobre financiamento da
educagao basica no Brasil, respondendo a seguinte indagagao: o funcionamento pratico e
concreto do Fundeb permanente instituido pela EC 108/2020 vem se mostrando capaz de
propiciar aos municipios do AM reais condi¢des financeiras-orcamentarias de oferecer a
populagdo condi¢des adequadas de acesso a uma educacao de qualidade, tendo como
referéncia o “Custo Aluno Qualidade™?

A partir de uma andlise quantitativa e qualitativa de diversos materiais e fontes de
informacao (legislagao relativa ao Fundeb instituido pela EC 108/2020; estudos empiricos
sobre o vulto concreto de recursos necessarios para a implantacdo do CAQ no Brasil e
nos municipios do Amazonas; documentos oficiais do governo federal com valores
realizados e projetados no ambito dos fluxos financeiros do Fundeb anterior e posterior a
EC 108/2020; dados e estatisticas educacionais disponiveis em repositorios publicos e
pesquisas bibliograficas), testou-se a hipotese de o novo ciclo de complementacdes
federais do Fundeb inaugurado com a EC 108/2020 estar levando a uma efetiva
aproximacao entre os recursos or¢amentarios disponiveis aos municipios amazonenses
para financiamento da educagdo bésica e os recursos necessarios a implantagdo do CAQ
conforme as estimativas do SimCAQ.

A hipoétese, que ainda ndo havia sido formulada ou testada nos estudos sobre
financiamento da educa¢ao no Brasil, restou confirmada pelos achados da tese, mas com
a ressalva de que sua confirmacdo depende de que as estimativas de valores do Fundeb
2023 publicadas pelo governo federal em dezembro de 2022 nio sejam substancialmente
revistas ao longo do ano de 2023, o que depende de muitas varidveis econdmicas €
politicas analisadas no capitulo 5 da tese.

Outra adverténcia fundamental para a compreensao dos achados da tese € que que
o sensivel aumento do VAAT dos municipios amazonenses ndo deve ocultar a realidade
de que, no AM, a cobertura das creches ¢ a 3.* menor do Brasil e estd muito distante da
média do pais (por volta de 30%) e da Meta de 50% prevista no PNE. Tal realidade, que

¢ muito grave e precisa ser combatida aceleradamente, acaba contribuindo para um



252

aumento dos valores do VAAT, que leva em conta as matriculas efetivamente existentes
e ndo as matriculas que deveriam existir caso houvesse uma cobertura satisfatéria na

educagao infantil, especialmente no caso das creches (criangas de 0 a 3 anos).
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