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RESUMO

O direito a educacdo, dentre os direitos sociais, tem assumido importancia
predominante para a concretizacao dos valores tutelados pela CF/88 e, principalmente,
para a constru¢do de patamar minimo de dignidade para os cidaddos. No que diz respeito
ao financiamento da educacao, o art. 212 da Constitui¢ao estabelece que a Unido aplicara,
anualmente, ndo menos de 18% e os Estados, Distrito Federal e os Municipios ndo menos
de 25% e suas receitas resultantes e impostos, na manutencdo e desenvolvimento do
ensino. Desde a década de 1990 o financiamento da educagdo publica brasileira vem
sendo viabilizado por uma politica de fundos contabeis. Estes fundos foram sendo
aprimorados ao longo das ultimas décadas e vém sendo estudados mecanismos de
corre¢ao de rumos em relacdo a alguns de seus aspectos. E Emenda Constitucional
95/2016 instituiu um teto de gastos publicos que limita os investimentos em educagao por
20 exercicios financeiros e este pode ndo ser o maior problema a ser enfrentado em busca
da universalizacao do direito a educagdo no Brasil.
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1. INTRODUCAO

Atualmente sdo comuns as noticias publicadas na imprensa a respeito das crises
orcamentarias em todos os ambitos da Federacao brasileira envolvendo o financiamento
dos direitos sociais € ao controle do gasto publico. A Emenda Constitucional 95/2016,
que instituiu o Novo Regime Fiscal impde um “teto de gastos” foi aprovada com o
suposto objetivo de regular os gastos publicos. Ocorre que estas despesas publicas
limitadas pela referida Emenda Constitucional sdo também despesas decorrentes do
investimento e financiamento dos direitos sociais.

Os direitos sociais sdo aqueles que visam resguardar direitos minimos a sociedade
como forma de mitigar as vulnerabilidades sociais advindas do modo de produgdo
capitalista. A caracteristica mais contundente dos direitos sociais estaria, assim, na
exigéncia de atuacdo prestacional de outro sujeito que nao seu titular, como requisito de
viabiliza¢do do direito.

O direito a educacdo, dentre os direitos sociais, tem assumido importancia
predominante para a concretizacao dos valores tutelados pela CF/88 e, principalmente,
para a construcao de patamar minimo de dignidade para os cidadaos.

No que diz respeito ao financiamento da educacdo, o art. 212 da Constituicao
estabelece que a Unido aplicard, anualmente, ndo menos de 18% e os Estados, Distrito
Federal e os Municipios ndo menos de 25% e suas receitas resultantes e impostos, na
manutenc¢ao ¢ desenvolvimento do ensino.

O § 3° 0 mesmo artigo define que a distribuicao dos recursos publicos terd como
prioridade o atendimento das necessidades do ensino obrigatorio e o § 5°, com redacao
dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006, indica que a educacao basica publica
terd como fonte adicional a contribuicao do salario-educagao. A origem e a destinagao de
verbas para a efetivagdo do direito social a educagdo estdo definidas, com isso, em nivel
constitucional.

No primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, foi promulgada a Emenda
Constitucional n°® 14/1996, criando o Fundef e representando um avango no
financiamento da educagao publica brasileira. As principais inovagdes da EC n°® 14/1996
foram a criagdo do Fundef e a subvinculacao de 60% da receita liquida de impostos dos
governos subnacionais ao ensino fundamental, dois mecanismos associados para refor¢o
da atribui¢ao de maior responsabilidade dos municipios, dos estados e do Distrito Federal

com o ensino fundamental.



Posteriormente, no governo de Luis Inacio Lula da Silva, foi promulgada a
Emenda Constitucional n® 53/2006, criando o Fundeb e assim aprimorando o
financiamento da educagdo publica brasileira. A criagdo do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educacao
(Fundeb) ¢ a principal modifica¢do da EC n® 53/2006 para a politica de financiamento da
educacdo basica. Com o Fundeb, previsto para o periodo 2007-2020, todas as etapas e
modalidades da educacgdo bésica foram valorizadas, e muita luta foi necessaria para que
a creche nao ficasse fora.

Com o Fundeb, recursos da receita de impostos vinculada a MDE de estados e
municipios destinados aos fundos estaduais foram ampliados; no que concerne a
complementacdo da Unido, na tramitacdo dessa emenda, o Congresso Nacional fixou
valores monetarios a serem aplicados nos trés primeiros anos € um percentual de pelo
menos 10% dos recursos dos fundos a partir de 2010.

A Emenda Constitucional n® 95/2016 institui um Novo Regime Fiscal no dmbito
dos orgamentos fiscais e da Seguridade Social da Unido, estabelecendo novas balizas
para os orcamentos individualizados para as despesas primarias de diversos o6rgaos do
governo, inclusive altera e determina, em seu artigo 110, a aplicacdo minima em agdes

de servigos publicos de saude e em manuten¢do e desenvolvimento do ensino no
exercicio fiscal de 2017 e posteriores.

As regras do novo regime ndo permitem, assim, o crescimento das despesas totais
e reais do governo acima da inflagdo, nem mesmo se a economia estiver bem, o que
diferencia o caso brasileiro de outras experiéncias estrangeiras que adotaram o teto de
gastos publicos. Somente serd possivel aumentar os investimentos em uma area desde que
sejam feitos cortes em outras.

As novas regras desconsideram, portanto, as taxas de crescimento econdmico,
como também as demograficas pelos proximos 20 (vinte anos), o que (e aqui ja
antecipando a nossa critica a respeito), podera levar ao sucateamento das politicas sociais,
especialmente nas areas da saude e educagao, pondo em risco por completo a qualidade
de vida da populagdo brasileira.

Com a aprovagao da EC n°® 108/2020 constitucionalizou-se o Novo Fundeb,
tornando-o uma politica publica permanente no Estado brasileiro, viabilizando a
concretizacdo de principios constitucionais para a educacdo, que apesar de estarem
inseridos ha mais de 30 anos na Constitui¢ao Federal de 1988 ainda nao se consolidaram

tais como o principio da igualdade de condi¢des de acesso, de permanéncia, de



valoriza¢do dos profissionais da educacdo, a garantia do padrao minimo de qualidade,
dentre outros.

O presente trabalho buscard analisar os aspectos relevantes a respeito do
financiamento da educagdo publica brasileira, assim como os impactos € consequéncias
das escolhas determinantes para a estruturacdo da politica de fundos para este

financiamento.

2 ODIREITO A EDUCACAO COMO DIREITO FUNDAMENTAL SOCIAL

2.1. Os Direitos Sociais como Direitos Fundamentais

Direitos fundamentais sdo todas as posi¢des juridicas concernentes as pessoas
(naturais ou juridicas, consideradas na perspectiva individual ou transindividual) que, do
ponto de vista do direito constitucional positivo, foram, expressa ou implicitamente,
integradas a constituicdo e retiradas da esfera de disponibilidade dos poderes constituidos,
bem como todas as posi¢des juridicas que, por seu conteudo e significado, possam lhes
ser equiparadas, tendo, ou nfio, assento na constituicio formal'.

Sao, segundo Alexy, aquelas posicdes que, do ponto de vista do direito
constitucional, sdo tdo relevantes que seu reconhecimento ou nao reconhecimento nao
pode ser deixado a livre disposi¢do do legislador ordinario?.

Mas quais seriam os direitos fundamentais mais importantes? Quais seriam eles?
Em uma enquete realizada na Inglaterra, a populacao listou cinco direitos fundamentais
considerados prioritarios, sendo que os quatro primeiros correspondem a direitos sociais:
direito a educacdo, a moradia, a saude e previdéncia/assisténcia social, a um padrdo de
vida adequado e a igualdade e ndo discriminagio®.

Assim, alguns direitos dao classificados como sociais, tais como o direito a saude,
a educagdo, a previdéncia social, eventualmente o direito ao ambiente ecologicamente

equilibrado. Vérios sdo os critérios utilizados para essa classifica¢do, como o do principio

! ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 183. No
mesmo sentido: SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIEIRO, Daniel. Curso
de Direito Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Revista do Tribunais, 2014, p. 283.

2 ALEXY, op. cit., p. 184.

3 Conforme Walter Claudius Rothenburg, que, a respeito, ainda comenta: “ndo creio que se possa, em
principio, elencar os direitos fundamentais em ordem de importancia. Mas ndo deixa de ser incoerente
que direitos dos mais relevantes sejam considerados diferentes — e, talvez, tenham uma protecéo juridica
inferior, em relacdo a direitos fundamentais classicos, liberais, como a liberdade de expressdo e a
propriedade, por exemplo” (ROTHENBURG, Walter Claudius. Direitos Sociais sdo Direitos
Fundamentais: Simples Assim. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 23).



que os inspira (os direitos sociais seriam concretizacdes da igualdade), enquanto os
direitos de defesa concretizariam a liberdade), o historico (direitos sociais seriam de
“segunda geragdo) e o de abrangéncia de sujeitos. (direitos sociais seriam coletivos). De
acordo com Walter Claudius Rothenburg, o principal deles, no entanto, ¢ o da estrutura
normativa do direito: os direitos sociais precisariam de prestacdes (meios de integracao)
para poderem ser exercidos®.

Os direitos sociais sdo, assim, aqueles que visam resguardar direitos minimos a
sociedade como forma de mitigar as vulnerabilidades sociais advindas do modo de
producado capitalista. Sao direitos a prestagao em sentido estrito, ou seja, sdo direitos do
individuo, em face do Estado, a algo que, se dispusesse de meios financeiros suficientes
e se houvesse uma plena oferta no mercado, também poderia obter de particulares®.

Atualmente, os direitos sociais se beneficiam do fato de constarem nas
Constituicdes, como modalidades de direitos fundamentais ou seu equivalente, com todas
as consequéncias de tal positividade. Nesse sentido, € uma tendéncia das Constitui¢des a
previsdo expressa de direitos sociais, como ocorre, por exemplo, nos paises de lingua
portuguesa, como o Brasil®, Portugal’, Angola®, Mogambique’, Cabo Verde'®, Timor-
Leste'! e S3o Tomé e Principe!?.

E, ainda que ndo figurem expressamente no texto constitucional, os direitos
sociais costumam ser reconhecidos pela doutrina e pela jurisprudéncia como integrantes
de uma categoria especifica— a dos direitos sociais">.

Vale destacar, entretanto, que a Constituicdo dos Estados Unidos da América

(1787) e a Constituicdo da Alemanha (1949) ndo preveem direitos sociais explicitamente

4 Rothenburg esclarece: “Em termos mais filosoficos e ideoldgicos, a diferenga estaria na natureza dos
direitos. Os direitos de liberdade seriam direitos naturais e inatos, cujo arquétipo seria o direito de
propriedade. Os direitos sociais seriam artificiais e ideologicos, que representariam, em alguma medida,
uma negagao a liberdade e a propriedade, provocada principalmente pela intervengdo indevida do Estado.
Ocorre que uma fundamentacdo unilateral (absoluta, essencialista) para os direitos fundamentais
apresentou-se, historicamente, como “‘um obstaculo a introdugdo de novos direitos’, na lucida adverténcia
de Norberto Bobbio: ‘O fundamento absoluto ndo é apenas uma ilusdo: em alguns casos, ¢ também um
pretexto para defender posi¢des conservadoras’” (ROTHENBURG, op. cit., p. 24-25).

> ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 499.

¢ Constituigdo do Brasil, art. 6°.

" Constituigdo de Portugal, arts. 58 a 79.

8 Constituigdo de Angola, arts. 76 a 87.

% Constituigdo de Mogambique, arts. 82 a 95.

10 Constitui¢do de Cabo Verde, arts. 67 a 81.

! Constituigdo de Timor-Leste, arts. 50 a 61.

12 Constitui¢do de Sao Tomé e Principe, arts. 42 a 56.

3 ROTHENBURG, op. cit., p. 286.



em seus textos. Em ambos os casos, a auséncia de direitos sociais ¢ explicada pela opgao
politica por Constituigdes de perfil liberal.

A razdo nos Estados Unidos ¢ historica, uma vez que o texto foi escrito quando
ainda nao havia a percepcao dessa categoria de direitos, ainda que alguns direitos
atualmente classificados como sociais aparecessem em textos da época, como o direito
ao trabalho ¢ a assisténcia aos necessitados (como constavam das Constitui¢des francesas
de 1791 e 1793)'4.

Mesmo na Alemanha!®, ainda que ausente expressamente em texto constitucional,
os direitos sociais sao reconhecidos, seja por textos normativos (diversas Constituigoes
estaduais estabelecem o direito ao trabalho, a moradia, a meios de subsisténcia, a
educacdo, a participagdo), seja pela doutrina, seja pela jurisprudéncia'é.,

J4 a Constituicdo portuguesa de 1976!7, que foi inspiradora para a Constitui¢io
brasileira de 1988, diferencia os “direitos, liberdades e garantias” dos “direitos e deveres
econdémicos, sociais e culturais”, mas abre a possibilidade de estender o regime dos
direitos, liberdades e garantias “aos direitos fundamentais de natureza analoga'®.

Tem-se, assim, a importancia dos direitos fundamentais sociais para o Direito em
geral e para sociedades com desigualdades profundas em especial, em que ha muitos

grupos e pessoas em situacdes de vulnerabilidade, ainda ndo ¢ devidamente considerada,

Y Ibid., p. 287.

15 Rothenburg menciona o caso alemdo: “Quanto & Constituigdo alema, ressalve-se a previsdo expressa de
um direito social: o direito da mae a protecdo e a assisténcia da comunidade. Para alguns, ele ¢ tido como
um direito carente de autoaplicabilidade, ou seja, que requer interposi¢ao legislativa; para outros, ¢ um
direito subjetivo. Posteriormente, incluiu-se na Constitui¢ao a protecdo ao meio ambiente, que pode ser
considerada um direito fundamental de ‘nova geracdo’” (Ibid., p. 288).

16 Alexy relembra que, quanto as condigdes basicas de subsisténcia, o Tribunal Constitucional Federal
pressupde um direito fundamental a um minimo existencial (ALEXY, 2008, op. cit., p. 434-436).
Rothenburg pontua que esse Tribunal faz uma aplicagdo conjunta do principio da dignidade,
expressamente previsto na Constituigdo alema, com o principio do Estado Social, para deles extrair um
direito fundamental a garantia de um minimo de existéncia digna (ROTHENBURG, 2021, op. cit., p.
288). Ingo Sarlet indica que a jurisprudéncia alema “ja deduziu verdadeiros direitos sociais, tais como o
direito ao trabalho, a uma habitacdo adequada, ao acesso dos socialmente débeis a possibilidade de
desenvolvimento social e cultural, ao acesso a seguridade social (abrangido aqui um direito a assisténcia)
e aum ambiente digno” (SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficicia dos Direitos Fundamentais. 8. ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2007).

17 ROTHENBURG, op. cit., p. 289.

'8 No constitucionalismo portugués, que exerce influéncia sobre o ordenamento juridico patrio, Canotilho
sustenta que os direitos fundamentais sociais, econdmicos e culturais, uma vez concretizados pelo
legislador ordinario, passam a condig@o de verdadeiros direitos subjetivos; de uma garantia institucional,
nao podendo o legislador infraconstitucional revogar tais direitos, sob pena de violar os principios da
seguranca juridica, da protecdo da confianga do cidadao, integrantes do Estado Democratico de Direito,
podendo incidir em inconstitucionalidade por omissao (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 338-339).



sendo que a afirma¢do de uma forte fundamentalidade juridica de tais direitos pretende
justamente realgar essa importancia'®.

Rothenburg proclama:

As Constituigdes contemporaneas ainda tém um forte acento social e
programatico (diretivo), sendo que os direitos sociais floresceram nesse
ambiente. Nao ¢ mais um dirigismo constitucional ingénuo e utopico, que
oferece uma ‘visdo totalizante e organicista da Constituicdo, da qual deriva (de
forma também inadequada) um dirigismo do Judiciario sobre a sociedade, o
que ¢ incompativel e contraditorio com sociedades pluralistas. Vista com
otimismo, a expectativa constitucional em relagao aos direitos sociais pode ser
uma tentativa de emancipagdo legitima; vista com pessimismo, sera tida como
uma estratégia diversionista das forgas econdmicas € politicas®.

A Constituicdo Federal de 1988 foi a primeira da histéria constitucional brasileira
a prever um titulo especifico para os denominados direitos e garantias fundamentais
(Titulo II), no qual foram também consagrados direitos sociais basicos e de carater
genérico, assim como foi igualmente previsto um extenso rol de direitos dos
trabalhadores, igualmente sediado no capitulo dos direitos sociais?'.

Embora na evolugdo constitucional precedente ja houvesse previsdo de algumas
normas versando sobre justi¢a social e mesmo de alguns direitos sociais — com destaque
para os direitos dos trabalhadores —, foi apenas no texto promulgado em 5 de outubro de
1988 que os direitos sociais foram efetivamente positivados na condi¢do de direitos
fundamentais.

E, muito embora os direitos fundamentais sociais nao estejam sediados apenas no
art. 6° da CF, ¢ neste dispositivo que foram concentrados os direitos fundamentais sociais
basicos (educacio, saude, alimentagdo, trabalho, moradia, lazer, seguranga, previdéncia
social, prote¢do a maternidade e a infincia e assisténcia aos desamparados). Registre-se
que o direito a moradia foi incorporado ao texto original apenas em posteriormente, por
meio da Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 2000, ao passo que o direito
a alimentacdo foi inserido por meio da Emenda Constitucional n® 64, de 4 de fevereiro de
2010, demonstrando uma simetria do direito constitucional positivo brasileiro com a
agenda de direito internacional dos direitos humanos.??

No ambito da dogmatica constitucional, € consensual que a previsao normativa de

direitos fundamentais pressupde a existéncia de deveres de natureza estatal. A teoria dos

19 ROTHENBURG, op. cit., p. 29.

20 ROTHENBURG, op. cit., p. 29-30.

2L SARLET, Ingo; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIEIRO, Daniel. Curso de Direito Constitucional.
3. Ed. Sao Paulo: Revista do Tribunais, 2014, p. 556.

22 Ibid., p. 557.



deveres fundamentais passa a ocupar um lugar de centralidade nessa seara desde a

admissdo da relagdo inequivoca entre o estabelecimento de deveres e a eficacia e

efetividade dos direitos fundamentais.

Trata-se, como explica Alexy, do direito fundamental completo:

Quem fala de um direito fundamental, como do direito a vida da liberdade de
expressdo, normalmente ndo quer fazer mengao a uma posi¢ao individual, mas
ao direito fundamental completo. Mas o que ¢ um direito fundamental
completo? A resposta mais simples seria aquela segundo a qual um direito
fundamental completo ¢ um feixe de posi¢des de direitos fundamentais.
Permanece, no entanto, a questao acerca daquilo que faz com que as posi¢des
individuais se unam em um direito fundamental. Aqui também a resposta mais
simples seria: sua atribuigdo a uma disposi¢io de direito fundamental. As
posicdes juridicas sempre correspondem normas que a reconhecem. Nesse
sentido, a unido de um feixe de posi¢des em um direito fundamental equivale
a atribui¢do de um feixe de normas a uma disposicao de direito fundamental.
Com isso, no entanto, ¢ contemplado somente um dos aspectos de um conceito
inteiramente desenvolvido de direito fundamental completo?.

Entende-se que os direitos sociais sdo considerados equivalentes a direitos

prestacionais, direitos

de acdo, de feicdo positiva, e costumam ser contrapostos aos

direitos individuais, direitos de liberdade (“direitos liberais”), direitos de defesa, de feicao

negativa®*,

A caracteristica mais contundente dos direitos sociais estaria, assim, na exigéncia

de atuagdo prestacional de outro sujeito que ndo seu titular, como requisito de viabilizagdo

do direito. Em relagdo aos direitos de defesa, ao contrario, a obrigagdo negativa de

respeitar tais direitos aplica-se incondicionalmente em todas as circunstancias, nenhum

outro ator precisa interferir na habilidade dos individuos em prover a si mesmos?>.

Nesse sentido,

[...] a distingdo entre os direitos liberais, enquanto direitos a prestagdes radica,
mais exatamente, ndo na estrutura das respectivas normas, mas no
comportamento que se exige do sujeito passivo (devedor) do direito. Enquanto
os direitos liberais, de defesa, ndo imporiam atuag¢des aos demais sujeitos e sim
meras abstengdes, ou seja, uma atitude passiva, na medida em que qualquer
um poderia obstaculizar o desfrute do direito de outrem, ja os direitos sociais,
como direitos a prestagdes, imporiam ao sujeito passivo os comportamentos
necessarios ao desfrute do direito e ndo autorizariam abstengio.?°

Relevantes, a respeito, sdo as licdes de Clémerson Merlin Cléve:

No sitio dos direitos de defesa, ocorrente hipdtese de violagao, o papel do juiz
como guardido da ordem constitucional ndo exige, no geral, uma atuagdo além
da censura judicial a ag@o publico. A situagdo muda em relagdo aos direitos

2 ALEXY, op. cit., p. 249.
2 Ibid., p. 195-196.

% ROTHENBURG, op. cit.

2 Ibid., p. 43-44.

, p. 43.



prestacionais, exigentes de uma atuacdo positiva do poder publico, em
particular porque o ambito material definitivo desses direitos depende de uma
manifestacdo legislativa (e material) do Estado. Além disso, esses direitos sao
inscuetiveis de realizagdo integral (o horizonte ¢ sempre infinito) pois o seu
cumprimento implica uma caminhada progressiva sempre dependente do
ambiente social no qual se inserem, do grau de riqueza da sociedade e da
eficiéncia e elasticidade dos mecanismos de expropriagdo (da sociedade, pelo
Estado) e de alocacdo (justica distributiva) de recursos. Mais do que isso, a
realizacao desses direitos pressupoe a existéncia de uma bem elaborada peca
orgamentaria, mecanismo através do qual o Estado maneja os recursos publicos
ordenando as prioridades para a despesa uma vez observada a previsao de
receita?’.

As prestagdes que seriam requeridas pelos direitos sociais ndo sdo apenas de
ordem material, como o fornecimento de remédios para o direito a saude ou e comida
para o direito a alimentagdo (direitos a prestagdes em sentido estrito)?®. Pode ser
necessario também necessario outro tipo de prestagdo, tal como a realizacdo de um
servico (médico ou pedagdgico, por exemplo) ou a edigao de normas a disciplinar os
direitos sociais.

As prestagdes, enquanto agdes estatais, compreendem um espectro que vai desde
a protecdo do cidadao contra outros cidadaos por meio de normas de direito penal, passa
pelo estabelecimento de normas organizacionais e procedimentais e alcanca até
prestacdes em dinheiro e outros bens®.

E o Estado, o Poder Publico, que se apresenta com mais frequéncia como
responsavel pela realizacdo dos direitos sociais, a ponto de se constituir um figurino de
Estado préprio — o Estado Social®.

Existe, assim, um compromisso publico e ideoldgico do Estado Social com a
igualdade material, ou seja, com a justica social, colocada em risco com o modelo de
sociedade capitalista e neoliberal atual.

Sobre o tema, Rothenburg preleciona:

27 CLEVE, Clémerson Merlin. A Eficicia dos Direitos Fundamentais Sociais. Revista de Direito
Constitucional e  Internacional, v. 54, p. 28, jan. 2006. Disponivel em:
https://www.academia.edu/12141687/A_efic%C3%Alcia_dos_direitos_fundamentais_sociais. Acesso
em: 29 out. 2021.

28 Cléve dispde: “H4 teorias que sustentam que os direitos sociais ndo sdo verdadeiros direitos, constituindo,
na verdade, meros programas de a¢do governamental. Afinal, as disposi¢des constitucionais respectivas
ndo apontam o responsavel por sua efetivagdo, ndo definindo, ademais, e concretamente, a prestagdo
devida. Nao definem sequer, de uma maneira geral, a precisa prestacdo reclamada do Estado para a sua
solugdo. Seriam disposi¢des, portanto, dependentes de regulamentagdo, da atuacao do Legislador, sem as
quais seriam inexigiveis. Ora, cumpre construir caminho distinto. O que se propde ¢ uma leitura desses
direitos como verdadeiros direitos fundamentais. Quem somos nds para recusar a condigdo de direitos
fundamentais para aqueles que o Constituinte definiu como tais?” (/bid.).

2 De acordo com Alexy, para abarcar todas as modalidades de prestacdo, fala-se em direitos a prestagdes
em sentido amplo (ALEXY, op. cit., p. 46).

39 ROTHENBURG, op. cit., p. 46.



A velocidade dos tempos modernos, o insucesso politico de diversas
experiéncias socializantes a (infelizmente) exitosa reagao neoliberal desgastou
a ideia de Estado Social, que ndo ¢ mais uma proposta nova. Advirta-se,
contudo, que talvez o recuo do papel do Estado sob o neoliberalismo provou
ser mais um discurso retorico do que uma verdade. Para contrapor a promissora
logica inclusiva do Direito a crueldade da 16gica excludente da economia no
contexto da globalizagdo capitalista, serd preciso redimensionar — no sentido
de potencializar — o Estado Social, como defende Zygmunt Bauman, as
fungdes que o Estado Social (hoje ndo mais vidvel) buscou desempenhar
somente conseguem ser realizadas por um ‘planeta social. A superagao positiva
do Estado Social, adotada pela Constituicdo brasileira de 1988, estd na
proposta de um Estado Democratico de Direito, que, conforme Lénio Streck,
‘constitui uma terceira forma de Estado de Direito exatamente porque agrega
um plus as formas anteriores (Liberal e Social), representado por esses dois
pilares: democracia e direitos fundamentais’!.

Desta forma, € preciso atribuir um conteudo minimo ou essencial aos direitos
fundamentais em geral, aquém do qual fica evidente uma intoleravel agressao ao
respectivo direito e, sobretudo, para que se possa verificar sua satisfacdo basica. A
determina¢do do conteido minimo ¢ especialmente relevante para os direitos
fundamentais, que usualmente se apresentam como normas principioldgicas, de
formulacao genérica, a serem aplicadas em maior ou menor medida em fungdo da
realidade™.

Ressalta-se a posi¢cdo de Rothenburg:

O conceito de conteudo minimo ndo ¢ dos mais claros e essa fragilidade reflete-
se na propria terminologia. Falar em contetido minimo implica admitir outros
contetidos dos direitos fundamentais que ndo seriam essenciais, vale dizer,
conteudos ndo fundamentais... dos direitos fundamentais! Evitemos essa
dificuldade, pois o que se pretende com a noc¢ao de conteiddo minimo ¢ obter
um significado elementar consensual aos direitos fundamentais, fortemente
vinculado ao respeito a dignidade humana. Isso significa admitir uma relagao
de intensidade variavel dos direitos fundamentais com a dignidade®.

Sarlet ressalta que, assim como ocorreu com o principio da dignidade da pessoa
humana, o chamado direito (garantia) a um minimo existencial, no sentido de um direito
(humano e fundamental) a prestagdes estatais que assegurem uma vida com dignidade
passou a assumir uma posicdo e quase onipresenca nas discussdes que envolvem os

direitos fundamentais sociais*.

Vale dizer:
[...] nesse contexto, a atual nogdo de um direito fundamental ao minimo
existencial arranca da ideia de que qualquer pessoa necessitada que néo tenha
31 Ibid., p. 48.
32 Ibid., p. 228.

33 Ibid.

34 SARLET, Ingo Wolfgang. Algumas Aproximagdes entre Direitos Sociais e Minimo Existencial. 2017.
Disponivel  em: http://www.ajuris.kinghost.net/2017/10/03/algumas-aproximacoes-entre-direitos-
sociais-e-minimo-existencial-por-ingo-wolfgang-sarlet/. Acesso em: 29 out. 2021.



condigdes de, por si s6 ou com o auxilio de sua familia prover o seu sustento,
tem direito ao auxilio por parte do Estado e da sociedade, de modo que o
minimo existencial, nessa perspectiva, guarda alguma relagdo (mas ndo se
confunde integralmente) com a nogao de caridade ¢ do combate a pobreza,
central para a doutrina social que passou a se afirmar ja ao longo do Século
XIX, muito embora a assisténcia aos desamparados tenha constado na agenda
daIgreja e de algumas politicas oficiais ja hd bem mais tempo [...] De qualquer
modo, tem-se como certo que da vinculagdo com a dignidade da pessoa
humana resulta que a garantia efetiva de uma existéncia digna (vida com
dignidade) abrange mais do que a garantia da mera sobrevivéncia fisica (que
cobre o assim chamado minimo vital e guarda relagdo direta com o direito a
vida), situando-se, de resto, além do limite da pobreza absoluta®.

Como ocorre com a dignidade da pessoa humana, que ndao pode ser pura e
simplesmente manejada como categoria substitutiva dos direitos fundamentais em
espécie, também o minimo existencial, mesmo quando se cuida de uma ordem
constitucional que consagra um conjunto de direitos sociais, ndo pode (ou pelo menos,
nao deve) ser considerado como inteiramente fungivel no que diz com sua relagdo com
os direitos sociais, de modo a guardar uma parcial e sempre relativa autonomia, que lhe
¢ assegurada precisamente pela sua conexao com a dignidade da pessoa humana.

Desde que nao se tente chancelar a identificacao total entre o nicleo essencial dos
direitos sociais € o minimo existencial, a no¢cdo de um minimo existencial, tal como ja
demonstra também a evolugdo doutrinaria e jurisprudencial brasileira, opera como
relevante critério material (ainda que ndo o Unico) para a interpretacao do contetido dos
direitos sociais, bem como para a decisdo (que em muitos casos envolve um juizo de
ponderacao) a respeito do quanto em prestacdes sociais deve ser assegurado mesmo
contra as op¢des do legislador e do administrador, mas também no ambito da revisao de
decisdes judiciais nessa seara®®,

Por outro lado, como lembra Sarlet, ndo se deve perder de vista a circunstancia de
que, quando for o caso, o que se poderia designar de um “contetido existencial” ndo ¢ o
mesmo em cada direito social, ndo dispensando, portanto, a necessaria contextualizagao
em cada oportunidade que se pretende extrair alguma consequéncia juridica concreta em

termos de protecao negativa ou positiva dos direitos sociais € o seu conteudo essencial,

35 Ibid.

36 Para Rothenburg, outro perigo de confundir os direitos sociais com o minimo existencial reside em nivela-
los por baixo, segundo uma concep¢do minimalista que considera satisfeitas as reivindicagdes
relacionadas aos direitos sociais apenas com o atendimento aquele minimo. Em sentido oposto, a
interpretagdo que deve prevalecer aqui € a expansiva, orientada sempre para a maximizagao dos direitos
fundamentais. Direitos sociais — como os direitos fundamentais em geral — devem ser assegurados sempre
na melhor medida possivel, integrem ou ndo o minimo existencial. Essa ¢ uma categoria que deve
fortalecé-los. A maxima realizacdo dos direitos sociais constitui-se em objetivo do Estado social: tanta
justiga social como seja possivel (ROTHENBURG, op. cit., p. 234).



seja ele, ou ndo diretamente vinculado a alguma exigéncia concreta da dignidade da
pessoa humana®’.

Isso quer dizer, como o faz Rothenburg, que nem todos os direitos sociais estarao
sempre relacionados ao minimo existencial. Mas ha, com efeito, uma presungao relativa

de que fagam parte do minimo existencial os direitos fundamentais expressamente

(oo

previstos como sociais. Na Constituicdo Federal de 1988, temos, além dos direitos

Qo

educacdo, a saude, a alimentacdo, ao trabalho, a moradia, ao transporte, ao lazer,
seguranca, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia, e a assisténcia dos
desamparados, a indicagdo das necessidades que devem ser satisfeitas pelo salario
minimo: moradia, alimentagdo, educagdo, saude, lazer, vestudrio, higiene, transporte e
previdéncia social®®.

Tem-se, portanto, que qualquer direito social tem um contetido minimo, enquanto
o minimo existencial ¢ composto de alguns, mas ndo de todos os direitos fundamentais,
ou seja, ¢ possivel que um direito consagrado como social ndo integre o minimo
existencial. Exemplos estdo a depender do contexto, mas o direito ao transporte
(estabelecido expressamente como direito social na CF/88) e o direito de o nacional
brasileiro ndo ser extraditado podem ndo fazer parte do minimo existencial de
determinada pessoa, embora tenham, cada qual, seu contetido minimo®.

Clémerson Cléve é enfatico:

Os direitos sociais ndo tém a finalidade de dar ao brasileiro, apenas, o minimo.
Ao contrario, eles reclamam um horizonte eficacial progressivamente mais
vasto, dependendo isso apenas do comprometimento da sociedade e do
governo e da riqueza produzida no pais. Aponta, a Constitui¢do Federal de 199,
portanto, para a ideia de maximo, mas de maximo possivel (o problema da
possibilidade). O conceito de minimo existencial, do minimo necessario e
indispensavel, do minimo ultimo, aponta para u7ma obrigagdo minima do
poder publico, desde logo sindicavel, tudo para evitar que o seu humano perca
sua condi¢ao de humanidade, possibilidade sempre presente quando o cidadao,
por falta de emprego, , de saude, de previdéncia, de educacdo, de lazer, de
assisténcia, vé confiscados seus desejos, vé combalida sua vontade, vé
destruida sua autonomia, resultando num ente perdido no cipoal das
contingéncias, que fica ‘mercé das forgas terriveis do destino*.

E complementa:

Os direitos sociais, o principio da dignidade humana, o principio da socialidade
(dedutivel da Constituicdo Federal de 1988 que quer erigir um Estado
democratico de direito) autorizam a compreensao do minimo existencial como
obrigagdo estatal a cumprir e, pois, como responsabilidade dos poderes

37 SARLET, op. cit.

3% ROTHENBURG, op. cit., p. 235.
39 Ibid.

40 CLEVE, op. cit.



publicos. Ora, para a tutela do minimo existencial, decorréncia da eficacia
positiva minima dos direitos fundamentais sociais, qualquer meio processual
adequado, de acordo com as leis processuais, podera ser manejado. Nao ha,
aqui, necessidade, do mandado de injuncdo ou da agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo. O que importa é o magistrado agir com
determinacdo e cautela, ponderando os direitos, bens e principios em jogo,
estudando o campo do possivel (reserva do possivel) mas, ao mesmo tempo,
considerando que o Estado democratico de direito estd comprometido com o
avango e nio com o retrocesso social (vedacdo do retrocesso social)*!.

No que se refere a reserva do possivel, concebida na experiéncia constitucional
alema, Cleéve aconselha a estudé-la com os cuidados devidos, uma vez que ela ndo se pode
ser transposta, de modo automatico, para a realidade brasileira. Com efeito, para ele, “nao
se trata para o Estado, ja, de conceder o mais, mas, antes, de cumprir, ainda, com o
minimo”. Ou seja, ¢ evidente que a efetivacdo dos direitos sociais so correrd a luz das
coordenadas sociais e econdmicas do espaco-tempo. Mas argumenta que a reserva do
possivel ndo pode, num pais como o Brasil, especialmente em relacio ao minimo
existencial, ser compreendida como uma cldusula obstaculizadora, mas, antes, como
“uma cléusula que imponha cuidado, prudéncia e responsabilidade no campo da atividade
judicial”.

E que a escassez or¢amentéria, por si so, ndo pode ser vista como argumento
peremptdério para o afastamento do imperativo de implementagdo dos direitos
fundamentais sociais. Isso porque, ainda que os recursos publicos sejam limitados, o
Estado deve alocar verbas orcamentérias especificas para o cumprimento de direitos
sociais, na medida do possivel, mas sempre se impondo o méximo esforco na persecugao
das garantias dos direitos sociais*’.

Diante da escassez de recursos, a concorréncia dos diversos direitos fundamentais
no que diz respeito a alocacao de tais recursos € a margem de escolha dos diversos 6rgdos
do Poder Publico no quadro de distribuicao e competéncias compdem o contexto fatico
em que os direitos fundamentais em geral se apresentam®.

Se a ideia da reserva do possivel pode ser utilizada como argumento a cidadania,
pelos governos, em um contexto de disputas alocativas, no sentido de justificar a falta de
efetivacao de determinados direitos sociais, se todos os direitos, civis, politicos e sociais,
s30, €m maior ou menor grau, Onerosos, € se 0 que esta em jogo, na realidade, ¢ decidir

como e com que prioridade serdo alocados os recursos que tais direitos exigem para a sua

4 rd.

42 SCHWARTZ, Rodrigo Garcia. Os Direitos Sociais como Direitos Fundamentais e a Judicializagdo de
Politicas: Algumas Consideragdes. Revista da Ajuris. Porto Alegre, v. 43, n. 141, 2016, p. 265-292.

4 ROTHENBURG, op. cit., p. 106.



satisfacao, o Poder Publico, ao invocar a reserva do possivel, deve sempre demonstrar
que estd fazendo o maximo de forca (em todos os campos: financeiro, pessoal,
tecnoldgico etc.), até o maximo possivel, e que estd priorizando os grupos mais
vulneraveis*.

Rodrigo Schwartz adverte:

Aqui, observamos um mandado claro, dirigido ao poder politico: se hd um
grupo mais vulnerdvel e os recursos sdo, de fato, limitados, as politicas
possiveis devem ser prioritariamente dirigidas as necessidades desses grupos
mais vulneraveis. Nesse contexto, a justificacdo da reserva do possivel encerra
um juizo comparativo entre o que ndo se pode fazer € o que se estd fazendo, e
sempre demanda a demonstragdo do emprego do maximo de recurso: se ha
superavit fiscal, por exemplo, ndo se justifica a exposi¢do de pessoas a
condi¢des de vida indigna a partir do expediente da reserva do possivel®.

Vale lembrar, como o fazem Paulo Schier e Adriana Schier, que, diante do § 1° do
art. 5° da Constitui¢ao Federal de 1988, os direitos fundamentais, inclusive os sociais, sao
de aplicabilidade imediata. Por isso, necessario atentar-se que, no plano da reserva do
possivel, cabe ao Poder Publico o 6nus de comprovar concretamente a falta de recursos
para a satisfacao e um direito.

Ressaltam os autores:

[...] a simples invocagdo de escassez de recursos nao pode possibilitar o
afastamento da satisfagdo de um direito social prestacional. Cabe a
Administragdo Publica um 6nus ndo s6 probatério, mas também um 6nus
argumentativo, no que tange com a falta de recursos [...] e por decorréncia de
uma leitura sistematica do enunciado da aplicabilidade imediata dos direitos
fundamentais com o principio da eficiéncia, além de provar a escassez de
recursos, deve a Administragdo Publica também demonstrar a eficiéncia das
politicas publicas existentes, a eficiéncia da aplicagdo de recursos no campo
dos direitos sociais em discussdo [...] se é verdade que a destinagdo de recursos
publicos reside num campo de escolhas politicas e, portanto, de escolhas
legislativas e administrativas dotadas de discricionariedade, é preciso
reconhecer que aqui no Brasil, tanto a jurisprudéncia (ainda com certa cautela),
bem como a doutrina, vém admitindo a sindicalizac¢do (judicializa¢do) desses
campos*.

Nesse sentido, ja se tem admitido o controle judicial de politicas publicas e
também o controle de discricionariedade administrativa. Assim, se a realizagao de direitos
sociais implica escolhas, isso ndo quer dizer que tais escolhas ndo possam ser controlaveis

perante o Poder Judiciario*’.

# SCHWARTZ, op. cit., p. 273.

4 Ibid.

46 SCHIER, Paulo Ricardo; SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Direitos Sociais, Reserva do Possivel e o
Minimo Existencial: a Aporia do Meio Adequado de Satisfacio. A&C — Revista de Direito
Administrativo & Constitucional. Belo Horizonte, ano 18, n. 74, out./dez. 2018, p. 67-96.

47 Ibid.



Ademais, como pontua Rothenburg, num ambiente democratico, ndo pode ser
desprezada a participagdo popular na defini¢do de prioridades e na disposi¢cao de meios e
modos, sendo essencial o acesso a informacao dos critérios utilizados pelo Estado ou por
quem tenha a incumbéncia de realizar os direitos*®.

De qualquer sorte, o contetido minimo deve ser entendido como uma estratégia de
protecdo dos direitos fundamentais, voltada a seu reforgo, nunca a sua redugio®.

Por isso, a proibi¢do de retrocesso ou nao reversibilidade ¢ a garantia de que o
estagio de realizagao dos direitos fundamentais fique restabelecido e ndo sofra diminuig¢ao
injustificada™.

A vedagdo do retrocesso, segundo Amanda Travincas®!, configura-se em
verdadeiro escudo no contexto de Estados Constitucionais marcados pela precariedade da
efetivacao dos direitos, apesar da consagragdo constitucional, ainda que ndo tao recentes,
destes’?.

Discorre Amanda Travincas:

A rigor, projecdo da proibicdo de reversibilidade como trunfo argumentativo
contra qualquer sorte de redugdo da protegdo conferida a um direito
fundamental vem a refor¢ar o proposito de garantir seguranga juridica e
proteger a confianca que os cidaddos depositam no Estado quanto a
manutencao dos ganhos e das expectativas, o qual ¢ depreendido, por exemplo,
da institui¢do de clausulas pétreas (CF, 60, § 4°) e do chamado direito
adquirido (CF, 5°, XXXVI) no texto constitucional brasileiro. Ocorre que, no
ambito da dogmatica constitucional, o preceito tem merecido tratamento
especifico da tese dos limites as restrigdes aos direitos fundamentais. Essa
teoria se ocupa de firmar elementos de controle do poder restritivo estatal, uma
vez aceita a restringibilidade geral dos direitos fundamentais como uma
consequéncia de sua estrutura principiolégica’.

8 ROTHENBURG, op. cit., p. 107.

4 Rothenburg estabelece que se trata de uma caracteristica que, ao contrario do conteido essencial
(minimo) dos direitos fundamentais, talvez tenha sido concebida tendo em vista justamente os direitos
sociais. E aponta que o principio da proibicao de retrocesso vem da Alemanha, com o objetivo de reforcar
os direitos sociais, que nao sdo previstos na Constituicdo Alema e sim na legislacdo infraconstitucional
(Ibid., p. 243).

50 Rothenburg estabelece que se trata de uma caracteristica que, ao contrario do conteudo essencial
(minimo) dos direitos fundamentais, talvez tenha sido concebida tendo em vista justamente os direitos
sociais. E aponta que o principio da proibi¢ao de retrocesso vem da Alemanha, com o objetivo de
reforcar os direitos sociais, que ndo sdo previstos na Constituigdo Alema e sim na legislagdo
infraconstitucional (/bid.).

SI TRAVINCAS, Amanda Costa Thomé. Vinculagdo a Receita Minima para a Satisfagdo do Direito a
Educagdo no Brasil (CF, art. 212) — Dirigismo Constitucional ¢ Dever de Progressividade. Revista
Justica & Sociedade, v. 1, n. 1, 2016, p. 67-100.

52 A expressdo, como lembra Travincas, encontra varios sinénimos na doutrina: proibi¢do de retrocesso
social (Ingo Sarlet), proibi¢ao de regressividade (Christian Courtis), proibicdo da evolug@o reacionaria
(Cantoilho) (/bid., p. 68).

53 Ibid., p. 69.



Assim, a vedagdo ao retrocesso serviria como barreira ao agir do Estado, ao lado
de outros mecanismos de controle, entre os quais, a proporcionalidade, a protecdo do
conteudo essencial dos direitos fundamentais e o0 minimo existencial. Compreendendo-se
como restricdo qualquer afetagdo desvantajosa ao ambito protegido por uma norma de
direito fundamental, a proibi¢ao da reversibilidade atua como condicionante que visa

resguardar todos os direitos e as dimensdes que lhes sdo comuns. E continua:

E evidente que a problematica se perfaz, em maior medida, no debate acerca
da afetacdo da dimensdo positiva dos direitos fundamentais, quando salta a
vista a questdo de sua incidéncia sobre os chamados direitos derivados a
prestacdes, os quais, na conhecida acep¢do de Canotilho, configuram
auténticos direitos subjetivos negativos. Com efeito, a proibicdo de
reversibilidade dos direitos fundamentais é dotada, simultaneamente, de uma
faceta negativa, que impde absten¢des ao Estado, impedindo-o de afetar as
parcelas satisfeitas de um direito fundamental, e uma face positiva, a qual
evidencia a necessidade de protegdo eficiente do quantum conquistado, além
de obstar a paralisia estatal, determinando a promog&o progressiva de direitos,
tal qual acentuado em documentos internacionais de direitos humanos e
refor¢ado por teorias como a do constitucionalismo dirigente.>*

De acordo com Ingo Sarlet, o principio do ndo retrocesso social deita suas raizes
em solo alemao, muito embora ndo o contemple expressamente na sua Lei Fundamental.
Entretanto, tanto a doutrina, quanto o Tribunal Constitucional Alemao chancelam a
prote¢do de institutos como o direito adquirido e das expectativas de direitos, que refletem
uma compreensao ampla da proibicdo de retrocesso. Da mesma forma, se utilizam da
garantia do direito subjetivo individual da propriedade para alcangar a protecdo de
posicdes juridico-subjetivas de natureza publica, com destaque para os direitos
prestacionais no ambito da seguridade social.>

No Brasil, a proibigdo do retrocesso ¢ um principio implicito, decorrente do
sistema constitucional que se fundamenta nos principios da dignidade humana, da
maxima efetividade das normas definidoras de direitos fundamentais, do Estado

democratico e social de Direito, da seguranca juridica, e da protegio da confianca’®.

Em razao disso, aponta Dilmanoel de Araujo Soares:

Nao se admite a formula das regras, ou seja, ¢ um “tudo ou nada”, conforme
sustenta Dworkin, devendo ser aceitas redugdes, por conta das colisdes entre
principios. Contudo, que a redugdo ou modificagdo milimite-se ao nucleo
essencial do direito, de tal sorte que, ainda que o legislador disponha de uma
indispensavel autonomia legislativa, fica interdito a vedacdo absoluta,

54 Ibid., p. 70.

55 SARLET, Ingo Wolfgang. O Estado Social de Direito, a Proibigdo de Retrocesso e a Garantia
Fundamental da Propriedade. Revista Didlogo Juridico, Salvador, ano 1, n. 4, jul. 2001, p. 2-4.

56 Ibid.



aniquilatoria de retrocesso em matéria de direitos fundamentais, sob pena de
incidir em inconstitucionalidade por omissdo®’.

Nao ha, portanto, como se afastar a conclusdo de que os direitos sociais sao
direitos fundamentais, seja de acordo com a visdo dogmética ou com a posi¢do do
legislador constituinte originario da Constitui¢ao Federal de 1988. Sao, portanto, direitos
fundamentais e se apresentam como “regras de reconhecimento constitucional”, dotadas
de superioridade e forca normativa e aptas a aferir a constitucionalidade das demais
normas juridicas.

O presente trabalho cingir-se-4, como serd observado na sequéncia, ao recorte do
direito social & educacdo e as formas constitucionalmente previstas para o seu

financiamento.

2.2. O Direito a Educacio na Constituicao Federal de 1988

O direito a educacdo, dentre os direitos sociais, tem assumido importancia
predominante para a concretizacao dos valores tutelados pela CF/88 e, principalmente,
para a constru¢dio de patamar minimo de dignidade para os cidaddos®.

Referido em primeiro lugar pelo art. 6° da Constituicdo brasileira e retomado
analiticamente nos art. 204 a 214, o direito & educagdo possibilita, nas palavras de

Rothenburg, que

se abram os espiritos por meio da instrugdo, da informagao e do fomento a
critica, conferindo assim condi¢des de autonomia dos individuos e grupos —
inclusive para que possam manter e difundir seus valores —, bem como
estimulo para a cooperagdo social®.

De tao importante, o direito a educacdo ¢ frequentemente reconhecido como
direito fundamental, ao lado dos direitos classicos de acento liberal e individual. Talvez,
como relembra o autor mencionado, tenha sido ele, sob a modalidade de “direito a
instrugdo publica”, o primeiro direito social a ser plasmado nas Constituigdes europeias
da primeira metade do século XIX, em especial na Constituicdo da Holanda de 1814.
Hodiernamente, por exemplo, a Constituicdo da India (1949) prevé o direito a educagio

na Parte III (“direitos fundamentais”) e traz disposi¢des especificas sobre o direito a

57 SOARES, Dilmanoel de Araujo. O Direito Fundamental a Educagéo e a Teoria do Nao Retrocesso Social.
Revista de Informacéo Legislativa. Brasilia, a. 47, a. 186, abr./jun. 2010, p. 291-301.

8 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 9. d.
Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 675.

3 ROTHENBURG, op. cit., p. 340.



educacao das minorias como “direitos culturais e educacionais. Ainda, a Constitui¢ao da
Suiga (1999) arrola entre os direitos fundamentais o “direito ao ensino basico suficiente
e gratuito”. A Constituicdo da Irlanda (1937, com alteracdes sucessivas) estipula, dentre
os direitos fundamentais, que o Estado providencie educacao primadria gratuita, conquanto
assegure aos pais o direito de educar seus filhos em casa ou em escolas privadas®’.

Na esfera internacional, o direito a educacdo € estabelecido no Pacto Internacional
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais como um direito de toda pessoa, sendo
que “a educagdo devera visar ao pleno desenvolvimento da personalidade humana no
sentido de sua dignidade e fortalecer o respeito pelos direitos humanos e liberdades

fundamentais”, bem como

devera capacitar todas as pessoas a participar efetivamente de uma sociedade
livre, favorecer a compreensao, a tolerancia ¢ a amizade entre toda as nagoes e
entre todos os grupos raciais, étnicos ou religiosos e promover as atividades
das Nagdes Unidas em prol da manutencdo da paz®'.

O Pacto determina, enfaticamente, que o ensino primario seja obrigatdrio e
gratuito®.

Em 1966, o direito a educacao foi incorporado a Convencao Europeia de Direitos
Humanos (que dé4 énfase aos direitos civis e politico) em vez de sé-lo a Carta Social
Europeia®.

No Brasil, em razdo do histérico descaso do Estado no que diz respeito ao
oferecimento de uma rede educacional extensa e de qualidade, ocorreu, segundo Mendes
e Branco, a marginalizagdo de amplos setores da sociedade, prejudicando, inclusive a
concretizacdo de outros direitos fundamentais.**

Conforme preceitua Marcos Augusto Maliska®, para que se interprete
corretamente o conteudo constitucional do direito a educagao, € necessario analisar () a

educacdo como direitos de todos; (IT) o dever do Estado e da familia®® e a colaboragdo da

8 Ibid. p. 341.

61 Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, art. 13.

62 Ibid., art. 13 e 14.

6 ROTHENBURG, op. cit., p. 342.

6 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 675.

65 MALISKA, Marcos Augusto. O Direito 2 Educaciio e a Constituicdo. Porto Alegre: Sérgio Fabris,
2001, p. 156.

% Quanto ao papel da familia, segundo Maliska, este “pode ser compreendido como o direito prioritario
dos pais de escolher o género de educacdo a dar aos filhos € como o dever, propriamente, de assegurar a
educacdo a eles [...] assim como um dever juridico que se fundamenta na exigéncia que a Constitui¢ao
faz aos pais de educar seus filhos” (Ibid., p. 157).



sociedade; (IIT) o pleno desenvolvimento da pessoa; (IV) o preparo para o exercicio da
cidadania; (V) a qualificagdo para o trabalho.

Advertem os autores:

Nesse ponto, € interessante ressaltar o papel desempenhado por uma educagéo
de qualidade na completa eficacia dos direitos politicos dos cidadaos,
principalmente no que se refere aos instrumentos de participagao direta, como
o referendo e o plebiscito. Isso porque as falhas na formagédo intelectual da
populagdo inibem sua participagdo no processo politico e impedem o
aprofundamento da democracia. A necessidade de consolidar o direito a
educagdo como direito fundamental foi bastante discutida no processo
constituinte. A preocupagdo com a concretizagdo desse direito social e a busca
pela solucdo do problema educacional brasileiro acabaram por dar origem ao
mandado de injungdo. Concebido para a prote¢do do direito & educacdo, o
objeto desse novo instrumento passou a compreender outras omissdes do Poder
Publico, nos termos do art. 5°, LXXII, da Constitui¢do Federal®’.

Cumpre lembrar que a educacdo foi merecedora de expressa previsao
constitucional ja na Carta Imperial de 1824, que, no seu art. 179, XXXII, previa o direito
a instrugdo primaria e gratuita para todos os cidadaos. Ainda que a supressao de tal direito

tenha ocorrido no texto constitucional em 1891, a contar de 19347 o direito a educacgio

7 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 675.

%8 Gadotti salienta que, “por mais que o pais estivesse passando por inimeras mudangas estruturais, em
decorréncia da independéncia de Portugal, o que fora proposto na Constituigdo ndo teria como se
materializar, uma vez que o numero de estabelecimentos educacionais era insuficiente. Apesar de a
Constituicdo do Império defender o principio da instrugdo primaria gratuita para todos os cidaddos, o
ensino fundamental permaneceu em completo abandono, de tal forma que, ao final do Império, o pais
tinha cerca de 14 milhdes de habitantes, dos quais 85% eram analfabetos” (GADOTTI, 2000, p. 26).

% A Constituigdo da Republica de 1891 trouxe alguns pontos importantes no campo educacional. Pode-se
destacar que a énfase foi no carater laico — fruto do rompimento entre o Estado e a Igreja Catdlica — e na
descentralizag@o do ensino. Como essa Constitui¢ao adotou o principio de que caberiam aos Estados todos
os poderes ou direitos ndo reservados a Unido, ficou entendido que as esferas estaduais, em matéria de
educacdo, competiria: a) legislar sobre o ensino secundario e primario; b) criar e manter institui¢des de
ensino superior ¢ secundario, sem prejuizo de também o Governo Federal pudesse fazé-lo; c) criar e
manter as escolas primarias. Além disso, o voto do analfabeto também foi excluido e os quase inexistentes
dispositivos constitucionais sobre educagdo foram revogados em leis ordindrias. Apesar de algumas
mudangas em relagdo a Constitui¢do anterior, ideologicamente, percebe-se que o carater liberal presente
na de 1824, encontra-se também na de 1891 (MALISKA, 2001, p. 24).

70 Lauro Ribeiro relata que “a Constituigdo de 1934 foi um marco, por representar grande avango e
conquistas do povo brasileiro no campo educacional, fazendo com que os Estados impulsionassem seus
sistemas de ensino, por meio de suas constituicdes estaduais. Na préatica, todavia, ao lado do avango da
construgdo de um sistema nacional de educacdo, houve excessiva centralizacdo. Quase tudo passou a
depender da autoridade do Governo Federal. As escolas e professores ficavam engessados por leis,
regulamentos, portarias, numa estrutura burocratica e rigida que, muitas vezes, assumia contornos de
‘policia ideologica’. Assistimos a luta entre o dever ser € o ser, entre os avangos legislativos — mesmo em
patamar constitucional — e o imobilismo social em prol do privilégio das elites dominantes. Também se
denotou o poder politico a servi¢o de interesses econdmicos e o governo federal espraiando seus dominios
para além do razoavel e necessario, por meio do controle das verbas publicas” (RIBEIRO, 2009, p. 195).
Em 1937, se instaurou o Estado Novo, um golpe liderado pelo proprio Getalio Vargas, e o retrocesso na
Constituicao de 10 de novembro de 1937 ¢ bastante evidente. No que tange a educagdo, dentre outras
declaragdes, foi colocada pelo legislador uma contribuigdo mddica e mensal para a caixa escolar, de modo
a contribuir com os “mais necessitados (art. 130) e a obrigatoriedade do ensino civico (art. 131). Além



passou a figurar de forma continua e progressiva’!, em termos quantitativos e qualitativos,
nas demais Constitui¢des’?, ainda que com alguma variagdo’>, até alcancar, pelo menos
em termos de quadro evolutivo nacional, 0 maximo nivel de regulacao constitucional na
atual Constituicdo Federal’.

A complexidade do direito a educagao dificulta sua categorizacdo e contempla
uma importante dimensao prestacional, segundo o qual o Estado ou a iniciativa privada
devem fornecer esse direito. A Constitui¢do brasileira preceitua expressamente que o
ensino tanto pode ser prestado sob forma de servido publico —, e nessa medida, a
educagao tem de ser publica —, quanto pode ser ofertado como atividade economica —
e, nesse sentido, ndo precisa ser publica —, mas serd sempre da maior relevancia, por
aparelhar um direito fundamental .

Hé, ao mesmo tempo, um dever de abstencdo em relagdo a obstaculos ou
intromissoes indevidas, que marca a dimensao defensiva do direito a educacao, a qual se
remete a Constitui¢do brasileira ao estabelecer, dentre os principios do ensino, a

“liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber”, bem

disso, observa-se ema centralidade por parte da Unido, no poder de legislar sobre a educagéo, o que foi
decorrente o contexto autoritario da época. Uma outra questdo a ser debatida € a supressdo da questdo do
financiamento educacional. O texto legal ndo faz referéncia, além de afirmar “que o ensino € livre a
iniciativa individual e a de associa¢des ou pessoas coletivas publicas e particulares (art. 128), cabendo ao
Estado contribuir de forma direta ou indireta, assumindo um papel subsidiario (BARBOSA, 2020, p.
99596-99604).

" Com relagdo a Constituigdo de 1946, destacam-se alguns pontos: a) liberdade conferida a iniciativa
particular atrelada as leis regulamentadoras (art. 167); b) obrigatoriedade e gratuidade do ensino primario
(art. 168); c) liberdade de catedra (art. 168); d) ensino religioso com matricula facultativa (art. 168); e)
fixagdo de orcamento para a educacdo — Unido, nunca menos de 10%; estados, DF e municipios, nunca
menos de 20% (art. 169). Merece registro a observacao de que o desdobramento dessa Constituicao foi o
inicio do ciclo das Leis de Diretrizes e Bases da Educagido Nacional (BARBOSA; RODRIGUES, 2020).

72 Entre o periodo de aprovagio da Constituigdo de 1946 até a seguinte, o Brasil passou pelo regime militar
e, assim como outros setores, a educa¢do também foi vitima de autoritarismo foram efetuadas diferentes
reformas, todas impostas. Além disso, o terror politico de alastrou para o campo educacional, numerosas
escolas foram invadidas pela policia, muitos professores e estudantes foram presos ¢ exilados, e todas as
escolas passaram a ser observadas pelos agentes dos 6rgaos de informagdes do governo, sob o controle
do Servico Nacional de Informagdes — SNI (PILETTI, 2010, p. 115).

3 Dentre as reformas educacionais do periodo militar, destaca-se a criagio do MOBRAL (Movimento
Brasileiro de Alfabetizagdo), em dezembro de 19967, mas com inicio das atividades apenas em setembro
de 1970. A nova Constitui¢ao, outorgada em 24 de janeiro de 1967, entrou em vigor apenas em 15 de
mar¢o do mesmo ano, e trouxe, em seu texto, o carater autoritario da época, concedendo mais poderes a
Unido e ao Presidente da Republica. No que diz respeito a educacdo, trouxe algumas orientagdes das
anteriores, como por exemplo, a competéncia legislativa da Unido, o direito de todos a educagao, entre
outros. Estabeleceu, em seu texto, que pertencia a Unido a responsabilidade de elaborar o Plano Nacional
de Educacdo. A educag@o foi definida como um direito de todos, de responsabilidade do lar e da escola.
Representou, no entanto, um retrocesso, pois nela ocorre um fortalecimento do ensino particular, pois a
Constituicdo dava forcas a privatizagdo da educacdo. Além disso, a obrigacdo de aplicar recursos na
educagdo desaparece, ¢ sO6 retorno em 1983, por forca de emenda constitucional (BARBOSA;
RODRIGUES, 2020).

74 SARLET; MARINONI; MITIDIEIRO, op. cit., p. 607.

> ROTHENBURG, op. cit., p. 342-343.



como o “pluralismo de ideias e de concepgdes pedagogicas, e coexisténcia de instituicdes
publicas e privadas e ensino™’®.

Nos Estados Unidos, existem dispositivos constitucionais estaduais como o de
Nova lorque, a determinar que “o legislador zelara pela manutengdo e apoio de um
sistema de escolas publicas gratuitas, para que todas as criancas deste Estado possam ser
educadas™”’. A Corte Suprema federal norte-americana assegurou, em 1982, o direito a
educacdo publica e gratuita no Estado do Texas a criangas que estavam ilegalmente no
pais, pois foi declarada inconstitucional lei estadual que lhes vedava o acesso as escolas
distritais. Ainda que o fundamento invocado tenha sido a discriminagdo indevida, trata-
se de afirmacdo do “direito social a educagdo. Todavia, vale destacar que a Corte Suprema
havia disposto expressamente, em 1973, que, segundo a Constituicdo federal
estadunidense, a educagio ndo era um direito fundamental”’®.

No Brasil, na ditadura inaugurada em 1964, fez-se capilar a estratégia autoritaria.
Entre 1964 e 1985, o pais se caracterizou pela conformagao de um Estado burocratico-
autoritario, no qual possuiam peso decisivo as organizagdes especializadas na coergado e
aquelas que normatizavam a economia. Ademais, houve fechamento de canais
democraticos de acesso ao governo ou a critérios de representacao popular ou de classe.
Na primeira metade da década de 1980, o esgotamento do modelo coercitivo conduziu a
reengenharia institucional da transi¢do negociada do regime, cunhada de transi¢do

democratica.

A respeito, Nalu Farenzena:

O primeiro governo civil da chamada Nova Republica nao logrou constituir,
pelo jogo democratico, processos institucionais de negociagdo de interesses
com vistas a obten¢@o de consensos minimos em torno de um novo projeto
hegemonico e muito menos a agregacdo de apoios que sustentassem a
execugdo das politicas formuladas. Segundo Nogueira (1998), além do
malogro da politica econdmica, o governo José Sarney (1985-1990) carregou
a pesada bagagem do regime ditatorial, equilibrou-se numa heterogénea
armacgdo politica, dentro de um cenario de profunda crise politica e de um
complexo processo constituinte. Isso explica, em parte, o fato de muitos dos
dispositivos consagrados na Constitui¢do de 1988 terem sido, logo em seguida
e de modo continuado, objeto de contestag@o, a fim de adequar o arcabougo
institucional do Pais a um novo projeto. Tal situacdo levou ao que Couto
chamou de “constitucionalizagdo da agenda politica”, ou seja, um processo
constante de reforma constitucional, o qual exige significativos empenhos e

76 Ibid., p. 343.

7 Constitui¢do do Estado de Nova lorque, art. IX.

8 Rothenburg aponta a critica de Chemerinsky a essa decisdo, o qual afirma que “obviamente que a
educacdo esta inextricavelmente relacionada ao exercicio de direitos constitucionais como a liberdade de
expressdo e o voto. Se a América algum dia tornar-se uma sociedade mais igual, serd por meio da
educagdo” (ROTHENBURG, op. cit., p. 344).



negociagdes para forjar maiorias parlamentares excepcionais necessarias a
aprovagdo de emendas’.

Em fevereiro de 1987, instalaram-se os trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte, composta pelos mesmos integrantes do Congresso Nacional. A elaboragdo
do texto constitucional seguiu uma trajetoria na qual se identificam, pela ordem, os
momentos das subcomissOes tematicas, das comissoes tematicas, da Comissdo de
Sistematizacao, do Plenario da Constituinte ¢ da Comissao de Redagdo. As proposicoes
da agenda evidenciam a disputa acirrada pelo ordenamento da educacao na sociedade
brasileira, estreita relacdo entre parlamento e sociedade civil e processos de negociagao
que, embora descontinuos, contemplaram a explicitacdo e a conciliagdo de interesses.

Em relagdo ao ensino obrigatorio, houve forte consenso de que deveria ser
somente o ensino fundamental, até entdo chamado de ensino de 1° grau. Dada a
priorizacao, foi reiterada a destinacdo do saldrio-educagdo a este segmento.

O texto constitucional de 1988 nao definiu niveis de ensino prioritarios de atuagao
para Unido e estados, pois ndo foi possivel a obtengdo de consensos quanto a esse ponto.

Durante o processo de elaboragdao da Constituigao de 1988, houve anteprojetos
que contemplaram a associag¢do entre padrdes de qualidade na educacdo e seus custos
como parametro para o financiamento da educacdo. A criagdo de fundos estava prevista
para transferéncia de recursos da Unido para estados e municipios, ou dos estados para os
municipios, a fim de garantir recursos suficientes para o atendimento educacional com
padrao minimo de qualidade. No texto constitucional, o preceito restringiu-se a garantia
de padrdes de qualidade do ensino como principio, de modo genérico (artigo 206, inciso
VII), e esse tema permaneceu (e permanece) na agenda da politica de financiamento da
educacio®.

O direito a educagdo foi positivado na Constituicdao brasileira por meio de trés
estratégias diferentes, como explica Rothenburg: 1) como um dever do Estado; 2) como
um direito de todos, ou seja, como um direito publico subjetivo; e 3) como uma garantia
institucional pela vinculagdo de verbas orgamentarias a despesas com manutengdo e
desenvolvimento do ensino. Entretanto, essas diversas formulas textuais reconduzem-se
ao direito subjetivo de aplicacdo imediata, conforme ¢ proprio do regime dos direitos

fundamentais em geral. Vale apontar o alcance do controle judicial em relacdo a politicas

7 FARENZENA, Nall. Trajetoria das Diretrizes Legais do Financiamento da Educagdo Bésica na
Constituinte ¢ nas Emendas a Constitui¢do Federal de 1988. Revista Em Aberto, Brasilia, v. 35, n. 113,
jan./abr. 2022, p. 4.

8 Ibid., p. 6.



publicas na area do ensino, podendo nessas situacdes excepcionais o Poder Judicidrio
determinar a sua execuc¢do por meio de decisdes mandamentais e substitutivas em face da
inescusavel omissdo do Poder Publico®!.

Normas de cunho mais institucional refor¢am o carater de direito fundamental do
direito a educagao, estabelecido com autonomia no art. 6° € no art. 205 da Constitui¢cao
brasileira. Mas, mesmo que ndo existissem essas previsdes autonomas, seria possivel
extrair um direito fundamental a partir daquelas normas de cunho institucional, inclusive
por for¢a da cldusula expansiva segundo a qual “os direitos e garantias expressos nesta
Constituicao nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela dotados,
ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”®?.

Além da previsdo, como direito fundamental béasico e de carater geral, no art. 6°
da CF/88, a educagao (como complexo de direito e deveres) foi objeto de regulamentagao
mais detalhada no Capitulo III (arts. 205 a 214), razao pela qual Sarlet coloca a questao
preliminar de quais os dispositivos que efetivamente podem ser considerados como

fundamentais, a luz do disposto no seu art. 5°, §2°.

A respeito:

Nao ha como deixar de considerar que a problematica da eficécia e efetividade
do direito social a educacdo depende, em boa parte, de uma opgao a respeito
do regime juridico atribuivel aos diversos preceitos constitucionais que
integram o capitulo da educag@o, especialmente se esta a se tratar de normas
de direitos fundamentais, ou ndo. Em suma, cuida-se de saber qual o complexo
de normas que constituem o nucleo essencial do direito a educagdo, aqui tido
no seu sentido amplo®.

Assim, Sarlet dispde que ndo se verifica maior dificuldade em considerar os
dispositivos do Capitulo III da ordem social (art. 205 a 208) como integrantes do que se
podera designar de complexo normativo constitucional essencial nesta matéria.

No que diz respeito aos demais dispositivos, poder-se-a sustentar que, pelo menos
em geral (com exce¢ao da previsao de um percentual minimo de investimento publico na
seara da educagdo e da garantia da participagdo da iniciativa privada), constituem normas
de cunho organizacional e procedimental, com status juridico-positivo idéntico ao das
demais norma constitucionais, assegurada, portanto, sua primazia em face do direito

infraconstitucional®*.

81 Ibid.

82 BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2016].

8 SARLET; MARINONI; MITIDIEIRO, op. cit., p. 607.

8 Ibid.



Por sua vez, os art. 209 a 211 estabelecem as condi¢des, organizacao e estrutura
das institui¢des publicas e privadas no ambito do sistema nacional educacional, ao passo
que no art. 212 se encontram regras sobre a participacdo dos diversos entes federativos
no financiamento do sistema de ensino. O mesmo art. 212, assim como o art. 213, contém
normas estabelecendo metas, prioridades e diretrizes para a aplicacao e distribuicao dos
recursos publicos na esfera educacional, enquanto no art. 214 se encontram previstos a

instituicdo do plano nacional de educacdo e seus objetivos®’.

Ainda que nem todas as normas integrantes do capitulo da ordem social,
apenas pelo fato de guardarem relacdo direta com determinado direito
fundamental social, passem a integrar os elementos essenciais de determinado
direito fundamental, no caso, do direito a educagdo, isso ndo significa que os
niveis de eficacia e efetividade de taiss norma constitucionais sejam baixos.
Sera possivel, por exemplo, sustentar que nem mesmo uma reforma
constitucional ndo podera pura e simplesmente ssuprimir o dispositivo que
assegura a iniciativa privada a possibilidade de participacdo na educagao (art.
209) ou a previsao de um percentual minimo da receita em matéria de impostos
a ser aplicada em educacdo pela Uniido, Distrito Federal, Estados e Municipios
(art. 212), seja por forca da proibicdo de regressividade (retrocesso) em matéria
de protecdo e promogdo de ireitos fundamentais, seja por forga, dentre outros
aspectos, das exigéncias da proporcionalidade, mas em especial se estiverem
sendo afetados, de modo indireto (ndo pela supressdo direta de dispositivo
constitucional), aspectos relativos ao nucleo essencial do direito a educagdo
considerado como um direito em sentido amplo®®.

Tal como ocorreu com os demais direitos ali enunciados, o art. 6° da CF apenas
se limita a enunciar que a educacdo ¢ um direito fundamental social e nada mais
acrescenta que possa elucidar o contetido e alcance do direito, o que demanda, como visto,
uma interface com o disposto especialmente nos art. 205 a 208, onde adotando-se o
critério referido, encontram-se delineados os contornos essenciais deste direito
fundamental a educacdo. Basta lancar, como adverte Sarlet, um breve olhar sobre estes
dispositivos para que se percebam as contundentes distingdes no que concerne a sua
técnica de positivagdo, a sua fungdo como direitos fundamentais, bem como — por
consequéncia — a sua eficacia.

O art. 205, ao dispor que “a educagao, direito de todos e dever do Estado e da
familia, serd promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade”, assume, de
plano, uma dupla dimensdo, pois tanto reconhece e define um direito (fundamental) de
titularidade universal, quanto possui um cunho impositivo, na condicdo de norma
impositiva de deveres, que, dadas as suas caracteristicas (e sem prejuizo de a educagao

ser em primeira linha um direito fundamental exigivel como tal), situa-se na esfera das

55 Ibid., p. 608.
8 Ihid.



normas de eficdcia limitada ou dependente de complementacdo, ja que estabelece fins
genéricos a serem alcancados e diretrizes a serem respeitadas pelo Estado e pela
comunidade na realiza¢do do direito a educagdo, quais sejam “o pleno desenvolvimento
da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”.
Por outro lado, tais parametros podem servir de critérios para a definicdo do conteudo do
direito a educacdo como direito subjetivo, demonstrando que dimensdo subjetiva e
dimensdo objetiva se retroalimentam®’.

Ainda, verifica-se que o art. 207 se caracteriza como tipica garantia institucional
fundamental, assegurando a autonomia universitaria, o que ja foi objeto de
reconhecimento até mesmo pelo STF, ndo obstante tenha ficado claro que esta autonomia
ndo assegura as universidades uma absoluta independéncia em face do Estado, de modo
especial no que diz com a possibilidade da edicdo de atos normativos auténomos.
Enquanto o art. 205 também assume a feicdo de norma impositiva de tarefas e objetivos
aos oOrgdos publicos e, em especial, ao legislador, servindo, além disso, como parametro
obrigatdrio para a aplicagdo e a interpretacao das demais normas juridicas, a garantia
institucional contida no art. 207, que, a toda evidéncia, constitui norma plenamente eficaz
e diretamente aplicavel, atua como limite expresso contra atos que coloquem em risco o
conteudo essencial da autonomia da instituicdo protegida, atuando, assim, como direito
fundamental de natureza definitiva®®,

No art. 206 da CF, que contém normas sobre os principios que embasam o ensino,
encontram-se diversos dispositivos que sao diretamente aplicaveis e dotados de plena
eficacia. E o caso, por exemplo, da garantia da igualdade e condi¢des para o acesso e
permanéncia na escola (art. 206, I), que constitui concretizagdo do principio da isonomia,
ainda que se possa — mesmo sem esta norma — cogitar de um direito social derivado de
igual acesso as institui¢des e ao sistema de ensino, deduzindo com base no direito geral
de igualdade (art. 5°, caput). No mesmo contexto pode ser citado o art. 206, II, que
consagra a liberdade de aprendizado, de ensino, de pesquisa e de divulgacdo do
pensamento, da arte e do saber, que, por se tratar de auténtico direito de liberdade, gera,
desde j4, ireitos subjetivos para os particulares. Também a norma contida no art. 206, IV,

que prevé a gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais, nao reclama

$7 Ibid., p. 608-609.
%% Ibid., p. 609.



qualquer ato de mediagdo legislativa, gerando um direito subjetivo a gratuidade (ndo
cobranca) do ensino publico®.

Assim, tem-se que no ambito de um direito geral ao ensino, em sentido amplo,
coexistem diversas posi¢des fundamentais de natureza juridico-objetiva e subjetiva, ainda
que se possa discutir em que medida se trata de direitos originarios a prestagoes ou apenas
de direitos derivados, ou seja, de igual acesso as prestacdes em matéria educacional
disponibilizadas pelo Poder Publico.

Sarlet aponta que tal aspecto guarda relagao com as assim chamadas politicas de
acoOes afirmativas, que, a exemplo o que ocorreu em outros paises (com destaque para o
precedente dos EUA), também foram implantadas no Brasil e t€ém sido objeto de acirrada
controvérsia, inclusive na esfera jurisdicional, resultando em decisdes do STF
reconhecendo a legitimidade constitucional do Programa Universidade para Todos
(ProUni) e de algumas politicas de cotas criadas em universidades publicas’.

De seu turno, no art. 208 o constituinte estabeleceu certos mecanismos e diretrizes
a serem adotados na efetivagdo de seu dever com a educacdo, salientando-se a garantia
do ensino fundamental obrigatorio e gratuito, inclusive para os que a ele nao tiverem
acesso na idade propria (art. 208, I). Além disso, o referido artigo, em seu § 1°, traz a
inequivoca declaracao de que “o acesso ao ensino obrigatorio e gratuito ¢ direito publico
subjetivo”. Também relevante a norma que estabelece a possibilidade de
responsabilizacdo da autoridade competente pelo ndo oferecimento ou pela oferta
irregular deste ensino obrigatdrio gratuito (art. 208, § 2°)°!.

Nas palavras de Sarlet:

Levando-se em conta, por um lado, a obrigatoriedade do ensino fundamental
e, por outro, a0 mesmo tempo, a garantia expressa e sse tratar de um direito
subjetivo publico a este caminho obrigatorio (e gratuito), outra conclusdo nao
parece sequer possivel. Alias, bastaria o carater compulsorio para que que se
poesse deduzir, aina mais em face do dever da familia com a educagdo (art.
227), um correspondente direito subjetivo. A propria regra da gratuidade (ao
menos para os que comprovadamente ndo dispdem de recursos) do ensino
fundamental obrigatorio pode ser tida como implicita nestas circunstancias.
Além do mais, € preciso ressaltar que esta obrigagdo geral a familia, da
sociedade e do Estado com a educagdo foi novamente enunciaa no art. 227,
caput, da CF. Mais adiante, no art. 227, § 3° I e III, no ambito do direito
(fundamental) a protecdo especial por parte da crianga e do adolescente, bem
como no art. 229 (dever dos pais de criar e educar os filhos menores), esta
obrigacao do Estado e da da familia (e dos pais) foi alvo de especial atengao
pela Constituicdo Federal. Assim, se atentarmos para a regra que estipula em
14 anos a idade minima para admissdo ao trabalho (ressalvada a hipoteses o

% Ibid., p. 610.
% Ibid., p. 610.
9 Ibid., p. 610-611.



art. 7°, XXXIII, da CF), além das normas infraconstitucionais (com destaque
para o avangado Estatuto da Crianga e do Adolescente), que preveem a
possibilidade de responsabilizacdo civil e penal (e das autoridades, como se
viu, tem até mesmo base constitucional) dos pais e responsaveis que deixarem
de zelar pelo acesso de seus filhos ao ensino fundamental, ndo resta a menor
duvida que existe, sim, um direito fundamental origindrio (e subjetivo) a
prestacdo estatal do ensino fundamental gratuito em estabelecimentos
oficiais®.

O STF tem decisoes incisivas especialmente quanto ao ensino fundamental, que é
obrigatorio e gratuito nos termos do art. 208, I, da Constitui¢do. A Corte Suprema
determinou a disponibilizagdo de vagas em creches e escolas (reconhecendo que essa
dimensdo do ensino compde 0 minimo existencial)’*, assim como de professores®.

Também no que tange a educagdo inclusiva, o STF determinou a contratacdo de
professores especializados na linguagem de sinais (LIBRAS) para o ensino adequado de
pessoas com deficiéncia auditiva e afirmou a vedacao e que escolas privadas cobrassem
valores adicionais de alunos com deficiéncia®.

E possivel admitir, na hipétese de ndo ser possivel o reconhecimento de um direito
de acesso ao ensino fundamental publico gratuito, no caso e inexistentes ou
comprovadamente insuficientes os recursos materiais disponiveis (escolas, salas de aula,
vagas, professores etc.), o Poder Publico, numa demanda de natureza cominatéria, possa
ser condenado a uma obrigacao de fazer, por exemplo, determinando-se a construcao de
uma escola ou mesmo a matricula em escola particular as expensas o Poder Publico,
restando. ainda, a insatisfatéria possibilidade de se exigir do Estado o pagamento de uma
indenizagdo pela omissdo, que, no entanto, ndo tem o conddo de substituir
adequadamente, a falta de estudo’®.

No contexto mais amplo de um direito a educagdo como direito a prestagdes situa-
se a questao do ensino médio e superior. Diferentemente dos casos do ensino fundamental
e do direito a educacao infantil, a Constituicdo Federal, no art. 208, II, previu a garantia

da “progressiva universaliza¢dao do ensino médio gratuito”, além de assegurar o “acesso

aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagdo artistica, segundo a
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capacidade e cada um” (art. 208, V). Assim, pelo menos ndo expressamente, a
Constituicdo Federal ndo consagra um direito subjetivo a uma vaga no ensino médio
gratuito (em estabelecimento oficial de ensino), muito menos o direito a uma vaga em
instituicao de ensino superior mantida pelo Poder Publico.

No que diz respeito ao ensino superior, a questdo tende a ser mais complexa.
Ainda que a Constitui¢do Federal ndo obrigue o Poder Publico a garantir o acesso ao
ensino superior, ela estabelece que caso o mesmo decida prestd-lo em instituigdes
publicas, fica impedido de cobrar pelo servico, devendo fazé-lo de forma gratuita. Assim,
ainda que o legislador constituinte originario entenda que o ensino superior seja
prescindivel para o individuo viver com dignidade (ao contrario do ensino basico,
considerado de extrema relevancia), o considera um mecanismo voltado ao
desenvolvimento humanistico, cientifico, histdrico e cultural de uma nagdo®’. Nesse caso,
a despeito da auséncia de previsao expressa na Constituicdo Federal, mas em sintonia
com o dever de progressiva realizacdo dos direitos sociais, econdmicos e culturais, dentre
outros argumentos, € possivel sustentar, além do direito subjetivo de igual acesso as vagas
ja disponibilizadas, um dever constitucional de progressiva criacao de cursos e vagas ou
da criag¢do de outros meios de acesso efetivo ao ensino superior’®.

De acordo com Sarlet, o quanto os argumentos esgrimidos em favor de um direito
subjetivo, inclusive originario, de acesso ao ensino infantil e fundamental podem ser
transportados para a seara do ensino médio e superior, ainda mais considerando as
peculiaridades do texto constitucional (art. 208, II e V), se revela “no minimo digno de
maior reflexio™?. O mesmo vale para a invoca¢do, como fundamento de um direito
subjetivo, do direito e garantia 0 minimo existencial, ja que, por mais alargada que possa
vir a ser sua compreensdo, ¢ dificilmente compativel com a inclusdo de um direito
definitivo a uma vaga no ensino superior, pelo menos quando se tomam como referenciais

os desenvolvimentos mais recentes no direito comparado'®.
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Mas, de outra parte, o dever a progressividade ndo podera ser estendido ad
infinitum, de tal forma que, diante de um descumprimento injustificado da meta da
progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito, o reconhecimento de um direito
subjetivo a uma vaga na rede publica ou de cursar o ensino médio em entidade de ensino
privada mediante custeio pelo Poder Publico, tal como no caso do ensino fundamental,
“hd de ser saudado pelo ao menos como alternativa a ser levada a sério”!°!.

Por sua vez, a Constituicdo Federal oferece uma base solida quando se trata de
reconhecer um direito fundamental originario ao ensino fundamental obrigatdrio publico
e gratuito.

O direito ao ensino, assim, ¢ mais do que um direito social: ¢ um direito

fundamental em toda a sua extensdo e intensidade, configurando-se um verdadeiro

instrumento da promocgao da dignidade da pessoa humana.

2.3. O art. 212 da CF/88 e o Financiamento da Educacao

Além da previsdo geral o art. 6° a Constituicao Federal, que consagra o direito a
educagao como direito de todos ¢ dever o Estado, o texto constitucional detalhou seu
conteudo minimo, nos art. 205 a 214. Nesse sentido, fez a previsdo de uma gama e
principios norteadores da atividade do Estado com vistas a efetivar esse direito, tais como
aigualdade de condic¢des para o acesso e permanéncia na escola, assim como o pluralismo
de ideias e concepg¢des pedagodgicas e a autonomia universitaria. Disp0s, ainda, que
Unido, Estado, Distrito Federal ¢ Municipios deverao organizar seus sistemas de ensino
em regime de colaboragao.

No que diz respeito ao financiamento da educacdo, o art. 212 da Constituicao
estabelece que a Unido aplicard, anualmente, ndo menos de 18% e os Estados, Distrito
Federal e os Municipios ndo menos de 25% e suas receitas resultantes e impostos, na
manuten¢do e desenvolvimento do ensino. O § 3° o mesmo artigo define que a
distribuicdo dos recursos publicos terd como prioridade o atendimento das necessidades
do ensino obrigatorio e o § 5°, com redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de

2006, indica que a educagdo basica publica terd como fonte adicional a contribui¢ao do

101 Ibid.



salario-educacgdo. A origem e a destinagao de verbas para a efetivagdo do direito social a
educacdo estdo definidas, com isso, em nivel constitucional'®.

Nessa seara, merecem também destaque outros dispositivos que ressaltam a
especial relevancia do ensino publico fundamental. Assim, o art. 211, §§ 2° e 3°, prevé
que os Municipios e Estados deverdo ambos atuar prioritariamente no ensino fundamental
(os Estados também no ensino médio). Como afirmado, isso demonstra que as
competéncias na esfera de ensino, a origem e a destinacdo das verbas, bem como as
prioridades e metas da politica de ensino, ja estdo definidas em nivel constitucional, de
tal forma que tais aspectos ndo podem ser invocados como objecdes ao reconhecimento
de um direito subjetivo a educagdo fundamental.

Um dos maiores problemas enfrentados pela educagcdo no Brasil sempre foi a
destinacdo de verbas especificas. A escassez de recursos sempre aparecia como uma
tonica constante em todos os governos, isso porque o Brasil ndo tinga por habito legal
deixar clara a vinculagio de verbas para as atividades financeiras!'®.

A Constituicao Federal, na verdade, apenas se manteve coerente com uma série
histérica de normas constitucionais definidoras de percentual minimo de gasto publico
em educacao, cuja origem remonta a Constitui¢do da Republica de 1934. Foi esta que,

como relembra Elida Graziane Pinto'%*

, por seu cunho social e democratico,
historicamente revolucionou a concepcao de como o Estado deveria assegurar o direito a
educacio!®.

A Constitui¢ao de 1937, notadamente concebida conforme preceitos autoritarios
durante o Governo Getulio Vargas, ndo estipulou percentuais minimos de aplicagdo de
gastos publicos em educagao.

Por sua vez, a Constituicado democratica de 1946 estabeleceu, em seu art. 169, o

claro comando e vinculag¢io de gasto minimo na politica publica de educacio!%.
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Ja a Constitui¢ao de 1967/1969 aumentou o percentual de financiamento a partir
da sua Emenda Constitucional n° 24, de 1° de dezembro de 1983'?7, ja que a redagdo
originaria dessa Constituicdo outorgada ndo havia contemplado tal vinculagdo
orcamentaria'®.

E foi esse movimento progressista gerado pela Emenda Calmon que possibilitou
firmar na Constitui¢do Federal de 1988 ndo apenas a garantia do financiamento minimo
para a politica publica de educagdo, mas também ampliar o patamar de gasto devido pela
Unido (de 13% para 18%)'%.

Foi, portanto, com a Constituicdo Cidada de 1988 que o Brasil deu o grande passo,
assumindo o compromisso de atender ao dever do Estado com a educacido fundamental,
garantindo-lhe meios para a efetivagdo desse direito, com fonte de custeio e verbas
diretamente vinculadas ao esse mister''°,

Além disso, no art. 60 o Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias
(ADCT), o constituinte originario havia determinado que, nos dez primeiros anos da
CF/88 (ou seja, até¢ 1998), o Poder Publico deveria aplicar, pelo menos, 50% dos recursos
a que se refere o art. 212 da Constituig¢do, para eliminar o analfabetismo e universalizar o

ensino fundamental'!!.

Art. 169. Anualmente, a Unido aplicara nunca menos de dez por cento, ¢ os estados, o Distrito Federal e os
municipios nunca menos de vinte por cento da renda resultante dos impostos na manutengdo e
desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1946).

197 Constitui¢do de 1967/1969:

Art. 176. A educagdo, inspirada no principio da unidade nacional e nos ideais de liberdade e solidariedade
humana, ¢ direito de todos e dever do Estado, e sera dada no lar e na escola.

[...]

§ 4° Anualmente, a Unido aplicara nunca menos de treze por cento, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, na manutengdo ¢
desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1967).
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homenagem ao primeiro signatario da proposta de Emenda que lhe deu origem, o Senador Jodo Calmon.
Com isso, foram refutadas as matrizes autoritarias das Cartas de 1937 ¢ 1967/1969 que negaram o patamar
minimo de gasto na politica publica de educagdo e prevaleceu a tendéncia de incremento da protegdo
estatal ao setor (PINTO, p. 49).
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23).
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A primeira consequéncia da consolidacio da vinculagdo constitucional de
recursos foi uma ampliacdo dos recursos disponiveis para a educacdo em relagdo ao
periodo em que ela esteve suprimida, em particular, na ditadura militar. Dessa forma,
conforme dados do Ministério da Educacao (MEC), em 1970, os gastos governamentais
com educacao (conceito mais amplo que manutengdo e desenvolvimento de ensino —
MDE) correspondiam a 2,8% do Produto Nacional Bruto (PNB). Com a introdugdo da
vinculagdo constitucional, esse patamar passou para a faixa de 4% do Produto Interno
Bruto (PIB), utilizando-se agora o conceito de MDE, que ¢ mais restrito' 2.

Uma segunda consequéncia da vinculagdo de impostos, como lembra Rezende
Pinto, especialmente por parte da Unido, foi a busca de mecanismos que permitissem
ampliar sua receita tributaria, sem, com isso, aumentar a receita de impostos. Isso ocorreu
por meio da criagao e da ampliacao de aliquotas das contribui¢des sociais € econdmicas.
Esse tipo de tributo, que inclui, entre outras, as contribui¢cdes previdenciarias, a
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e a Constitui¢do Social
Sobre o Lucro Liquido, foi uma inovacao da CF de 1988, com o objetivo, entre outros,
de financiar as politicas de seguridade social, aposentadorias e satde. Entretanto, como
adverte o autor, quando ocorre superavit no sistema, os recursos adicionais acabam
entrando no caixa do Tesouro e sdo utilizados para o pagamento da divida publica ou
outras despesas de interesse do Executivo. Por outro lado, para qualquer imposto criado,
ou majorado, o governo federal deve destinar 18% para MDE e 15% para a saude, além
das transferéncias constitucionais de impostos para estados, DF e municipios.'!?

Todavia, apenas as verbas estipuladas e o encargo da Unido nessa tarefa ndo foram
suficientes para atender a uma meta tdo especial, devidamente tratada como direito

fundamental e com garantias proprias para a sua efetivagdo, valendo citar o atendimento

substantivamente de como seria assegurada a manutencdo ¢ o desenvolvimento do ensino publico
(PINTO, 2017, p. 49-50).

12 Aligs, de acordo com José Marcelino de Rezende Pinto, a questdo da defini¢do de quais gastos pdem ser
contabilizados como de MDE ¢ uma consequéncia natural do principio da vinculagdo. Ou seja, se ha a
exigéncia de um percentual minimo da receita de impostos que deve ser destinado para MDE, ¢ essencial
definir o que pode ser contabilizado como tal. Coube a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo (LDB) (Lei
n° 9.394/96), em seu art. 70, definir aquelas despesas que podem contabilizadas como MDE e, em seu art.
71, estabelecer aquelas que ndo podem. Menciona o autor: “N&o obstante a existéncia de dois artigos para
regular o tema, a lei acabou deixando brechas que s@o utilizadas para inflar os gastos educacionais. A
mais critica delas ¢ a omissdo do pagamento dos profissionais da educagdo aposentados, que ndo aparece
nem no art. 70 nem no art. 71. E cabe dizer que ndo se trata de esquecimento do legislador, pois quando
da elaboragao da lei, o tema dos inativos apareceu em diferentes momentos do projeto de lei, seja como
MDE, seja como ndo MDE. Na versdo final da lei, o item acabou sendo retirado, gerando os problemas
atuais” (PINTO, 2018).
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ao educando, no ensino fundamental, com programas suplementares de material didatico
escolar, transporte, alimentagdo e assisténcia a saude.

A partir do governo Collor de Mello (1990-1992), o Brasil sofreu uma guinada
liberal, adotando politicas adversas ao nacional-desenvolvimentismo predominante até
entdo. A nova agenda reuniu estratégias de ajuste estrutural visando a estabilizagdo
econdmica e as politicas neoliberais de abertura comercial, a desregulamentagdo
econdmica e a privatizagdo do setor produtivo estatal.

Nos anos de 1990, a globalizagdo atingia seu &pice no debate publico e a
conjuntura internacional pressionava pelo ajuste fiscal dos paises. Assim, foi inserido no
arcabougo legal o FSE (aprovado pela Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, de 1994),
com o objetivo de desvincular recursos e assim dar mais flexibilidade as autoridades da
4rea econdmica''*,

Complementarmente, o ajuste previu uma reforma do aparelho de Estado, a fim
de redefinir a natureza das fungdes estatais, a estrutura e os processos administrativos e
as relagdes intergovernamentais. O Plano Real, iniciado em 1994, ainda durante o
governo Itamar Franco (1992-1994), bem como as reformas institucionais e patrimoniais
do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) deram mais consisténcia a
liberalizagdo iniciada em 1990'">. Pelo lado da reforma na administra¢io publica, o Plano
Diretor de Reforma do Aparelho de Estado (1995) advogou a instalacio de uma
administracdo publica gerencial e fundamentou o encaminhamento de propostas de
emenda constitucional para reformar a administracao publica e o sistema previdenciario.

E foi essa motivagdo que levou o Brasil a Emenda Constitucional n® 14/1996,
mesma época em que conseguia renegociar com o Fundo Monetario Internacional (FMI),
vindo, assim, a demonstrar o efetivo interesse politico na erradicagao do problema que
emperrava o desenvolvimento econdmico brasileiro!!°.

Assim, antes de completados os dez anos previstos no art. 60 do ADCT foi
promulgada a Emenda Constitucional n® 14, de 13 de setembro de 1996. Diante da meta
constitucional de eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fundamental, tal

Emenda deu nova redagdo ao mencionado art. 60 para determinar a instituicdo, no ambito
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dos Estados e do Distrito Federal, de Fundos de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef)'!”, que seriam custeados
com recursos dos trés niveis da federacdo''s.

A EC n° 14/1996 nao provocou retrocessos na afirmac¢do do direito a educagao,
embora tenha ensejado o aprofundamento da municipalizagao do ensino fundamental sem
garantir condi¢des mais qualificadas de atendimento; além disso, preteriu a educagao de
jovens e adultos no ensino fundamental no ambito do fundo instituido.

A Proposta de Emenda a Constituigao (PEC) que gerou a EC n°® 14/1996 teve
origem no Poder Executivo Federal, em 1995, e representou a imposi¢ao de inflexdes a
diretrizes e metas que vinham sendo construidas no Brasil no marco da Educagdo para
Todos (1993-1994) e na tramitacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB),
iniciada em 1988. Da apresentacao da PEC a sua aprovagao, transcorreu menos de um
ano. O nucleo do interesse do Executivo era criar o Fundo de Manutengdao ¢
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef) e,
com isso, contornar reivindica¢des dos docentes, entre elas o estabelecimento de piso
salarial nacional, bem como atribuir apenas aos governos subnacionais a priorizagao
financeira do ensino fundamental''’.

A Constitui¢do de 1988 estabelecia como competéncia da Unido a organizacgdo e
o financiamento do sistema federal de ensino. A imprecisao foi corrigida com a EC n°
14/1996, desmembrando-se essas competéncias: a Unido deve organizar o sistema federal
e financiar as institui¢des de ensino publicas federais. Ainda quanto as prioridades da
Unido, no Congresso Nacional, foi especificada a prestagdo de assisténcia técnica e
financeira da Unido aos governos subnacionais como o instrumento para o exercicio de
suas fungdes supletivas e redistributivas. As disposi¢des da PEC aprovada no Poder
Legislativo Federal corrigiram a imprecisdo terminologica de que um dos niveis de
atuacdo prioritaria dos municipios era o “pré-escolar”, passando para “educacao infantil”,
adaptando assim o texto constitucional aos substitutivos da LDB. Em relacdo as
prioridades dos estados, foram agora estabelecidas — ensino fundamental e ensino médio

—, preenchendo uma lacuna.

117 Regulamentado pela Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, conforme sera debatido no presente
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As principais inovagdes da EC n° 14/1996 foram a criagdo do Fundef e a
subvinculacdo de 60% da receita liquida de impostos dos governos subnacionais ao
ensino fundamental, dois mecanismos associados para refor¢o da atribuicdo de maior
responsabilidade dos municipios, dos estados e do Distrito Federal com o ensino
fundamental. A contribuicdo da Unido ao Fundef foi prevista para ser relativamente
pequena e sua efetivagdo aportou recursos residuais. Quanto ao uso ou nao da cota federal
do salario-educacdo para a complementacdo da Unido ao Fundef, o texto constitucional
foi omisso e, na pratica, essa fonte foi usada.

Importante sublinhar que, na tramitacdo no Congresso Nacional, foi preceituado
0 ajuste progressivo das contribui¢des das trés esferas de governo ao Fundef, a fim de
que, num prazo de cinco anos, pudesse ser garantido um valor por aluno correspondente
a um padrdo minimo de qualidade do ensino, este ultimo a ser definido em ambito
nacional'??.

A relevancia conferida pela Constitui¢do Federal de 1988 no que toca a protecao
e promocao do direito a educagdo ¢ ainda incontestavel se se compreende o referido art.
212 como manifesta decisao de reducao da esfera deliberativa dos poderes constituidos
quanto a determinagdo parcial do quantum a ser destinado ao referido fim social. A
vinculacdo de receitas ¢ decisdo que tem a aptidao de conferir suporte as agcdes estatais
futuras em determinado didmetro. No que diz respeito ao ensino, retira-se da vinculagdo
constitucional, de logo, a obrigagdo de os entes federados atuarem neste ambito aplicando
recursos em dimensdo ndo inferior aos percentuais firmados no bojo da Constituicao
Federal'?!.

A proposito, preceitua Amanda Travincas:

Se, num primeiro recorte, o propdsito se afina ao dever geral do Estado Federal
quanto a realizagdo de politicas publicas em matéria educacional, ndo se pode
afastar, a partida, a inferéncia de que, uma vez satisfeita a hipotese fatica da
norma, isto €, tendo os entes federados executado as suas obrigagdes minimas,
também terdo atuado definitivamente e de modo satisfatorio na promocgao e
protecdo do direito a educacao.

A partir dessa sistemdtica de fundos, foram estabelecidos mais rigidamente
critérios contabeis e indicadores constitucionais de priorizagdo do gasto minimo em

educacdo. Como exemplo, tem-se a fixacao de que, pelo menos, 60% (sessenta por cento)
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de tal gasto minimo os Estados, Distrito Federal e Municipios deveriam ser destinados as
agoes de manutengao e desenvolvimento do ensino fundamental.

A respeito:

A universalizagdo de acesso a esse nivel de ensino (mais usualmente conhecido
como 1° grau) deveria receber a atengdo primordial dos estados, DF e
municipios, até porque se tratava do nivel em que seria possivel, de fato, buscar
a eliminagdo do analfabetismo (inclusive para os cidaddos que ndo tiveram
acesso a ele na idade propria). Sob o palio da EC n° 14/1996, os estados, o
Distrito Federal e os municipios deveriam passar a aplicar ndo mais o piso de
50% (cinquenta por cento) dos recursos definidos no art. 212 a CR/1988, como
originariamente determinava o art. 60 do ACT. O novo patamar minimo e
gasto subiu para 60% (sessenta por cento) e o modo contabil-operacional de
fazé-lo seria exatamente o Fundef'?.

Vale dizer que € como se tivesse sido fixado o percentual minimo de 15% (quinze
por cento) das receitas com impostos e transferéncias para o aludido Fundo e de 9% (nove
por cento) para o pagamento de professores diretamente vinculados e em efetivo exercicio
no ensino fundamental. Essa ¢ a esséncia do caput e dos §§ 1° e 5° do art. 60 do ADCT,
com a redacao que havia lhe sido dada pela EC n° 14/1996.

Assim:

A Unido, sob o comando inscrito pela citada emenda instituidora do Fundef,
também deveria verter especial atengdo ao ensino fundamental, mas sob
formas diferentes:

Aplicagao de 30% (trinta por cento) dos recursos minimos exigidos pelo art.
212 nas agdes de erradicagdo do analfabetismo e de manutencdo e
desenvolvimento do ensino fundamental; e

Dentro desse percentual, também se incluiria o dever de complementacao, pela
Unido, dos recursos dos fundos (Fundef) dos estados, DF e municipios que nao
alcancassem um valor por aluno correspondente a um padr@o minimo e
qualidade de ensino, definido nacionalmente, na forma os §§ 3° e 4° do art. 60
do ADCT, segundo a redagdo que lhes foi dada pela EC n® 14/1996'%.

Além de ja ter, desde 1988, vinculacao orcamentaria com percentual minimo de
gastos para educacdo, a Emenda Constitucional n® 14/96 ainda criou a hipdtese de
intervengdo federal caso os estados ndo cumpram o disposto no art. 212 da CF/88.

A aplicagdao dos recursos constitucionalmente previstos na area da educagdo, a
partir da Emenda Constitucional n°® 14, de 12 de setembro de 1996, com entrada em vigor

no primeiro ano subsequentemente, tornou-se principio sensivel da Constituicdo Federal
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(CF, art. 34, VII, “e”), cuja inobservancia pelo Estado-membro ou Distrito Federal
possibilitara a intervencdo Federal'**.

Nao resta divida que a referida emenda veio reforcar a integridade nacional,
repelindo ndo s6 o0 mau uso da autonomia dos Estados e do Distrito Federal, mas também
a nao-observancia da meta de garantir o direito constitucional da educacao.

Analisando-se os dispositivos introduzidos ou alterados pela EC n° 14/96,
relevam-se os incisos I e I1, do art. 208, da CF, os quais destacam que: “O dever do Estado
com a educacdo sera efetivado mediante a garantia de: I — ensino fundamental
obrigatorio e gratuito, assegurada, inclusive, sua oferta gratuita para todos os que a ele
ndo tiverem acesso na idade propria; II — progressiva universalizagdo do ensino médio
gratuito”.

A 1iniciativa de protecao do gasto minimo em educagdo da EC n°® 14/1996 como
principio sensivel da CF/88 foi reproduzida e ampliada pela Emenda Constitucional n°
29/2000, para abarcar, no mencionado art. 34, VII, alinea “e”, também o gasto minimo
nas acdes e servicos publicos em saude.

A EC n° 29/2000 nao cuidou apenas da interven¢ao federal sobre o Estado-
membro, mas também fez inserir no elenco das hipoteses de intervengdo estadual sobre
os seus municipios (art. 35, III, da CF/88) o mesmo comando de responsabilidade
federativa pela aplicagdo do minimo exigido na manuten¢@o e desenvolvimento do ensino
e nas acoes e servicos publicos em satde.

Além disso, duas novas emendas constitucionais se sucederam a Emenda n°
14/1996, para melhor definir o alcance do dever estatal de manutengdo e desenvolvimento
do ensino (MDE) — ensino bésico, em vez de apenas ensino fundamental, com a EC n°
53, de 19 de dezembro de 2006 — e, revendo algumas das proprias regras e principios do
sistema de financiamento de tais acdo, veio a EC n° 59, de 11 de novembro de 2009'%.

Sobre a inovagao:

O arranjo normativo inicialmente concebido foi, por assim dizer, maturado e
experimentado em sua fatica pretensdo de ordenar positivamente a acdo dos
diversos entes da federacao na politica publica de educacdo. Tais reformas nao
foram politicamente neutras, tampouco expressam concessoes ou “beneficios”
isentos e conflitos. Seja porque elas foram frutos de circunstancias histérico-
politicas, seja porque elas foram frutos de circunstincias historico-politica,
seja porque os avangos obtidos sdo os que foram possiveis em um fragil
equilibrio de correlagdo de forgas politicas as mais variadas'?S.
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Entretanto, alguns impasses foram sentidos ainda em decorréncia da Emenda n°®
14/96.

Como explica Elida Pinto, durante o intervalo de aplicagdo do Fundef e antes do
advento do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educacao (Fundeb) — de 1996 a 2006 —, também
houve sérios desafios sobre o que se poderia considerar “valor minimo nacional por
aluno”, para fins de complementacdo financeira da Unido os fundos geridos por estados,
DF e municipios. Por sua vez, a propria Unido ndo fora vinculada tdo intensa e
diretamente como o foram os demais entes da federa¢ao com as metas de erradicacao do
analfabetismo e universaliza¢io do ensino fundamental'?’.

Esses desafios, a0 mesmo tempo em que encerraram um impasse federativo no
financiamento o direito a educagdo, também reclamaram a ado¢do e uma hermencéutica
concretizadora dos direitos fundamentais e da propria Constituigao.

Assim, para materializar no plano legal o arranjo constitucional do direito a
educacdo e, entre outras coisas, fazer cumprir ao disposto no art. 60 do ADCT (com a
redacdo conferida pela EC n° 14/96), foi editada a Lei n® 9.394, e 20 de dezembro de
1996, mais comumente conhecida como a Lei e Diretrizes ¢ Bases da Educacao Nacional
(LDB).

Reproduzindo a esséncia do que € previsto no art. 212 da CF/88, o art. 69 da LDB
preve que “a Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, ou o que consta nas respectivas
Constituicdes ou Leis Organicas, da receita resultante de impostos, compelidas as
transferéncias constitucionais, na manutencdo e desenvolvimento do ensino publico”,
sendo que o que se deve e o que ndo se deve compreender por despesas para a manutengao
e desenvolvimento do ensino est4 elencado nos subsequentes artigos 70 e 7128,

Neste tocante, como verificado, a LDB refere-se a possibilidade de outros
percentuais serem fixados nas esferas estadual e municipal, por meio de Constitui¢des e
Leis Organicas. Se analisada a ideia de simetria constitucional como geradora de um

1129

dever de observacao obrigatdria da sistematica ditada pela Constituicdo Federal <, so se

pode compreender tal dispositivo como autorizador de fixagdo de percentuais a maior,
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vedada a interpretacdo de possivel autorizagdo da reducdo dos percentuais
constitucionais, sob pena de afronta ao texto constitucional'*°.

Ainda, a LDB assim dispds em seu art. 74:

Art. 74. A Unido, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, estabelecera padrdo minimo de oportunidades educacionais para
o ensino fundamental, baseado no calculo do custo minimo por aluno, capaz
de assegurar esimo de qualidade.

Paragrafo inico. O custo minimo de que trata este artigo sera calculado pela
Unido ao final de cada ano, com validade para o ano subsequente,
considerando variagdes regionais no custo dos insumos e as diversas
modalidades e ensino.

O problema, aponta Elida Pinto, surge exatamente no célculo empreendido pela
Unido, na forma do paragrafo tnico do art. 74 da LDB, o que poderia esvaziar sua fungao
supletiva e redistributiva no financiamento do Fundef. O mencionado conflito
interpretativo foi enunciado, em 2004, pelo Boletim de Analise e Acompanhamento de
Politicas Sociais do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), que assim se

posicionou:

A Unido vem contribuindo cada vez menos na composi¢ao dos recursos do
Fundef. Se, em 1998, a complementacao da Unido correspondia a 3,2% do
montante de recursos desse Fundo, em 2002, esse indice havia sido reduzido a
2,3%. Tal declinio na participagdo da Unido tem sido atribuido ao baixo
ajustamento do gasto minimo per capita que, desde a sua implanta¢do, ndo s6
deixou de cumprir o que estabelecia a legislagdo de regulamentacdo do Fundo,
como também ndo acompanhou o crescimento da arrecadagdo de estados e
municipios. A reducdo relativa, da participagdo da Unido da composi¢do do
Fundef, configurou, para esses atores sociais, uma forma de desobrigar o
Ministério de suas responsabilidades para com o ensino fundamental. Para
fazer frente a essa (necessidade de) maior participagdo da Unido, sera
necessario corrigir, de forma expressiva, o valor minimo atual, o que ird
requerer o aumento significativos de recursos por parte do MEC. Como esse
aporte adicional ndo esta previsto no or¢amento, resta saber se ampliagdo do
valor per capita sera financiada mediante remanejamento interno de fontes e
recursos, com implicagdes para o cumprimento de determinadas fungdes, ou
se o or¢amento da educagdo sera efetivamente ampliado'3!

Partindo-se da anélise do IPEA, dois problemas se apresentaram como estruturais
no financiamento das acgdes e servi¢os publicos em educagao.

O primeiro deles, como j& mencionado, diz respeito a referéncia do gasto minimo
por aluno (nacionalmente unificado) que se encontrava, em 2004, defasada, como forma
de minimizar o impacto financeiro da obrigacao inscrita no art. 60, § 3°, o ADCT. O gasto

minimo anual por aluno era subestimado pelo Ministério da Educacao, e certa forma, em
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decorréncia do fato de que a Unido devia complementar os recursos do Fundef, quando
os minimos estaduais, embora tivessem cumprido o art. 212 da CF/88, ndo alcangassem
aquele aludido patamar de referéncia de qualidade minima nacional do ensino publico.

Para que tal defasagem, chamada pelo IPEA de “baixo ajustamento do gasto
minimo per capita”, fosse evitada, o proprio texto da Emenda Constitucional n® 14/1996,
previu a necessidade de que todos os entes da federacdo ajustassem, ao longo de cinco
anos, suas contribui¢cdes ao Fundef para garantir progressivamente a densidade material
e fatica de tal indicador normativo'*?,

A respeito:

Nao poderia, assim, ser considerada constitucionalmente adequada a pratica
do Ministério da Educacao e manter defasado o aludido valor referencial per
capita de qualidade minima do ensino. Isso porque, tanto a defasagem estaria
a atentar contra o direito fundamental a educacdo em sua acepcao objetiva de
dever estatal de protecdo de um padrdo minimo de gasto nacional por aluno,
como também criaria uma rota de fuga da Unido em face do seu dever
federativo e complementar os esforgos estaduais e municipais de
financiamento das ac¢des de manutengdo e desenvolvimento do ensino
fundamental. Vale, nesse ponto, citar uma vez mais a contundente reflexdo do
Boletim de Acompanhamento ¢ Analise de Politicas Publicas Sociais do IPEA,
de acordo com o qual a falta e corre¢do real do valor minimo por aluno trouxe
uma espécie e “reducao relativa da participagdo da Unido na composicao do
Fundef”, o que, por sua vez, apresentou-se para os estados, Distrito Federal e
municipios como uma “forma de desobrigar o Ministério (da Educagdo) de
suas responsabilidades para com o ensino fundamental”!33,

Decorre dai o segundo problema incitado pela analise do IPEA, qual seja, o de
tentar restabelecer o equilibrio na distribui¢do de deveres e dos custos entre os entes da
federagdo. Era preciso redistribuir o peso das responsabilidades federativas pelo
financiamento do direito a educagdo nao mais apenas no ambito do Fundef, mas
sobretudo, na proposta que ja se avizinhava em 2004 e que eu origem a Emenda
Constitucional n° 53, de 19 de dezembro de 2006, de ampliagdo da protecdo do ensino
fundamental para toda a educagdo basica. Tal Emenda justifica-se com a pretensao de
mitigar tais instabilidades no financiamento da politica ptblica da educacao, a qual se fez
nortear pela expansao a incidéncia de protecdo governamental prioritéria, tornada, entdo,
de oferta e manutengao obrigatéria'®*,

Com a alteracao de Fundef para Fundeb, outros niveis de ensino passaram a ser

incluidos na priorizagao estabelecida pelo art. 60 do ADCT. Mas, por outro lado, também

foram majorados os custos da medida (meritoria) que, inicialmente, foram suportados
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primordialmente pelos estados e municipios, hipoteses que, por si sO, ensejou a
necessidade de revisdo da forma de responsabilizar a Unifio nesse processo'>.

O Fundeb conduz a subvinculacdo de 20% — ou seja, 5% a mais que o antecessor
Fundef, o qual se destinava exclusivamente a educagdo fundamental — das receitas dos
impostos e transferéncias dos Estados, DF e Municipios vinculados a area educacional
para a promocao da educagdo basica.

De acordo com o art. 21 da LDB, educacdo basica ¢ conceito que engloba os

seguintes niveis de ensino:

1. Educacdo infantil, que, segundo o art. 29 da referida lei, ¢ a primeira etapa
da educagdo basica e tem como finalidade o desenvolvimento integral da
crianca até seis anos ¢ idade, em seus aspectos fisico, psicoldgico,
intelectual e social, complementando a a¢do da familia e da comunidade;

2. Ensino fundamental obrigatdrio, que, segundo o art. 32 também da LDB,
tem por objetivo a formag@o basica do cidaddo, contando com duragdo de
9 (nove0 anos, sendo gratuito na escola publica e devendo se iniciar aos 6
(seis) anos de idade;

3. Ensino médio, na forma do art. 35 da LDB, ¢ a etapa final da
educacdo basica, com duragdo minima de trés anos, ¢ tem como
finalidades: (I) a consolidagdo e o aprofundamento dos conhecimentos
adquiridos no ensino fundamental, possibilitando o prosseguimento de
estudos; (I1) a preparacao basica para o trabalho e a cidadania do educando,
para continuar aprendendo, de modo a ser capaz de se adaptar com
flexibilidade a novas condi¢des de ocupagdo e aperfeicoamento
posteriores; (III) o aprimoramento do educando como pessoa humana,
incluindo a formagdo ética e o desenvolvimento da autonomia intelectual e
do pensamento critico e (IV) a compreensdo dos fundamentos cientifico-
tecnologicos dos processos produtivos, relacionando a teoria com a pratica,
no ensino de cada disciplina.

Ainda que o rol elencado no art. 21 pareca conter todas as hipoteses normativas
de educagdo basica, o Fundeb abrange trés outros regimes especiais de ensino que

também atribuem formacao basica de niveis fundamental e/ou médio. A partir de uma
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interpretagdo sistematica da Constituicdo de 1988 e da propria LDB, inserem-se também

no arranjo protetivo do Fundeb as seguintes modalidades de educagao escolar:

1. Educacao profissional técnica de nivel médio, a qual, na forma do art. 36-
A da LDB, cuida da preparagédo geral para o trabalho e, facultativamente,
da habilitagdo profissional, as quais podem ser desenvolvidas nos proprios
estabelecimentos de ensino médio ou em cooperagdo com instituicdes
especializadas em educacdo profissional;

2. Educacdo de jovens e adultos, que, nos termos do art. 37 da LDB, sera
destinada aqueles que nao tiveram acesso ou continuidade de estudos no
ensino fundamental e médio na idade propria; e

3. Educagdo especial, que, segundo o art. 58 das LDB, constitui-se na
modalidade oferecida preferencialmente na rede regular de ensino, para
educandos portadores de necessidades especiais.

Com a nova redagdo dada ao art. 60 do ADCT pela EC n° 53/2006, os Fundos de
Manutencao de Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizacao dos Profissionais
da Educagao, de natureza contabil, uma vez criados no ambito de cada estado e do Distrito
Federal, ndo mais seriam constituidos pelo montante de 60% (sessenta por cento) dos
recursos minimos previstos no art. 212 da Constituicdo de 1988 para serem gastos por
estados, DF e municipios'®.

Como sera analisado no proximo capitulo, a Emenda Constitucional n® 53/2006

tentou corrigir varias distor¢des da Emenda Constitucional n® 14/1996.

3.FUNDEF, FUNDEB E NOVO FUNDEB

3.1. A Criacio do Fundeb — a Emenda Constitucional n°
53/2006

O processo de formulagdo do Fundeb comegou pouco tempo apos o inicio da
vigéncia do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério — Fundef, quando se pensava em um Fundo que o substituisse

e corrigisse as suas deficiéncias. A primeira proposta ingressou na agenda parlamentar
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com a apresentacao da Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n°. 112/99, apresentada
pela bancada do Partido dos Trabalhadores (PT) na CAmara dos Deputados'?’.

Segundo esta proposta, o Fundo que viria a substituir o Fundef deveria abranger
todas as matriculas da educacao basica, com o objetivo de corrigir as desigualdades
decorrentes da focalizagao de investimentos no ensino fundamental, proporcionada pelo
Fundef. Contudo, esta proposta ndo chegou a ser discutida na Camara. Posteriormente,
outras propostas foram apresentadas e tinham como principal elemento a continuidade da
logica de financiamento consubstanciada por meio do Fundef. As variadas propostas —
ainda que em sua maioria reivindicassem a continuidade do Fundef, baseada na sua
grande aceitacdo/aprovacao no pais — argumentavam no sentido de tentar incorporar ao
referido Fundo dois elementos que eram alvos de constantes criticas: (I) a exclusdo da
educagao infantil como etapa a ser contemplada com recursos; (II) e a insuficiéncia de
recursos, em grande parte devido ao baixo comprometimento da Unido'3.

Entre 2003 e 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 ¢ 2007-2010) e Dilma Vana
Rousseff (2011-2014 e um mandato inconcluso, em funcao de impeachment, de 2015 a
agosto de 2016). Mantiveram-se, nesses anos, fundamentos da agenda macroeconomica
anterior, como a politica de geragdo de superavit fiscal, mas politicas sociais foram
redefinidas e priorizadas, na dire¢do da inclusio social'*’.

Os constrangimentos da politica macroeconomica a efetivacao de politicas sociais
mais ousadas constituiram uma linha de continuidade desse periodo com o anterior,
contudo, houve redirecionamentos na intervencao do Estado na area social; desde 2007,
no segundo governo Lula, a recuperagdo do crescimento econdmico e o alcance de
relativa estabilidade permitiram uma inflexdo: as politicas sociais passam a ser vistas e

implementadas como instrumentos de desenvolvimento e de superacio da crise'*’.

37 MENDES, Danielle Cristina de Brito. FUNDEB: avancos e limites no financiamento da educacdo basica
no Brasil. Revista Eletronica de Educac¢ao. Sdo Carlos, SP: UFSCar, v. 6, n. 2, nov. 2012, p. 394.
Disponivel em: http://www.reveduc.ufscar.br. Acesso em: 14 abr. 2022.
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Em 2004, teve inicio a realizacdo dos primeiros coldquios organizados pelo
Ministério da Educagdo (MEC), com a finalidade de discutir o que seria a proposta
preliminar do Fundeb. Os participantes foram os gestores estaduais e municipais de
educagao, além de representantes de movimentos sociais, tais como a Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME), a Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Educagdo e Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo. A partir
dessa discussdo preliminar, o MEC iniciou o debate com o Ministério da Fazenda e a
Casa Civil, da qual resultou a proposta de Fundo encaminhada ao Congresso Nacional.
ApoOs o envio da proposta, comegaram as audiéncias publicas, que foram realizadas na
Camara dos Deputados, com a participagdo ativa das representagdes dos movimentos
sociais e de gestores da Educagdo e de Finangas nas esferas federal, estadual e municipal.
Nesta ocasido, o cerne do debate foi, inicialmente, a questdo do saneamento das
insuficiéncias do Fundef e também o reconhecimento dos seus aspectos positivos. A
pertinéncia das propostas que — mesmo reivindicando, em sua maioria, a existéncia de
um Fundo ou de varios Fundos para o financiamento da educagdo — trazem em si ndo
apenas a sistematica de administragao dos recursos, mas também, a revisao da engenharia
de distribuicao destes recursos entre os niveis de ensino. Deste modo, justificava-se a
necessidade de novos recursos para que os diferentes niveis de ensino nao se tornassem
concorrentes a disputarem o mesmo montante de recursos'#!.

Apesar dos esforcos da comunidade de defesa da escola publica, apenas em junho
de 2005, quase nove anos ap6s a aprovagao da Lei n® 9.424/96, foi encaminhada, pelo
Executivo Federal, ao Congresso Nacional, a PEC para criacdo do Fundeb, ainda com
excesso de incertezas quanto a sua aprovagao e implementacao.

O Fundeb viria a preencher uma lacuna, uma vez que o descompasso existente no
atendimento dos trés niveis de ensino que compdem a educagdo bdasica decorre da
auséncia de uma politica que concorra para a indistinta universaliza¢do do atendimento,
sustentada por mecanismos que assegurem melhoria qualitativa do ensino oferecido, com
valoriza¢do dos profissionais da educacio'*.

Apesar deste entendimento, a PEC do Executivo que trata da criacao do Fundeb

revestiu-se ainda de indefini¢des, especialmente aquelas ligadas a origem dos recursos e

14 MENDES, op. cit., p. 394.
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ALMEIDA E DIDONET (org.). FUNDEB — Dilemas e Perspectivas — Edi¢ao independente. Brasilia,
2005, p. 8.



a previsibilidade para os passos seguintes a sua aprovagao. A proposta apresentada deixou
de fora uma etapa da educag¢ao infantil, a creche, e incluia apenas gradativamente a pré-
escola, o ensino médio e a educagdo de jovens e adultos (EJA).

O processo de formulagdao da proposta de emenda constitucional para criagao
deste novo fundo percorreu uma agenda de negociagdes com interlocutores considerados
mais representativos da area da educacdo em nivel nacional. Entidades agregadoras de
municipios, estados, sociedade civil organizada, bem como as institui¢des de ensino
superior, estiveram presentes em seminarios, coloquios, reunides e foruns na busca de um
consenso minimo para o texto final. A amplitude dos debates foi muito diferente da que
ocorreu na formulagdo do Fundef'*3.

Eduardo Fagnani, ao demonstrar a ampliagdo do gasto social, no periodo de 2006
a 2010, pondera que, para tal, concorreram melhorias no mundo do trabalho e nas contas
publicas e certo descrédito da ideologia neoliberal com a crise financeira internacional de
2008. O autor assinala a emergéncia ou a ampliacdo de espagos democraticos de pressao
e controle social em diversas areas, que contribuiram para a consolidagdo de politicas
universais, como nas areas de saude, educacao, assisténcia social, seguranga alimentar e
politica urbana. Houve, para o autor, inflexdes no sentido de constru¢do de uma nova
estratégia de prote¢do social — com desenvolvimento economico, distribuicao de renda
e convergéncia entre politicas universais e focalizadas —, embora tenham permanecido
tensdes entre os paradigmas de estado minimo e de bem-estar social e desafios imensos a
enfrentar para que o caminho continuasse sendo seguido. Nesse periodo, foram
promulgadas as EC n° 53/2006 ¢ EC n° 59/2009, em 2006 e 20094,

De meados de 2005 até o final de 2006, a EC n° 53/2006, que criou o Fundeb, foi
apreciada no Congresso Nacional, e a PEC que lhe deu origem foi de iniciativa do Poder
Executivo. Além dos parlamentares e outros atores da sociedade politica, a tramitagdo da
proposi¢do contou com intensa participacdo de entidades e movimentos da sociedade
civil, como a Campanha Nacional pelo Direito a Educa¢do e o Movimento Interforuns de
Educagdo Infantil. Cabe sublinhar a agdo do Movimento “Fundeb pra Valer!”, cuja
mobilizacdo e intervencao no trabalho legislativo imprimiram significativas mudancas

em propostas preliminares. Vale observar que, no periodo de vigéncia do Fundef, diversas

13 MACHADO, Maria Goreti Farias. A Proposta de Fundeb do Executivo Federal: Interlocu¢des na
Formulagdo da Politica. Porto Alegre. Dissertagdo — Mestrado da Faculdade de Educacdo da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 2007.

144 FAGNANI, E. A Politica Social do Governo Lula (2003-2010): Perspectiva Historica. SER Social,
Brasilia, DF, v. 13, n. 28, jan./jun. 2011, p. 56.



propostas de ampliacao da redistribuicao de recursos financeiros entre os entes federados
fizeram parte da agenda de debates e negociagdes do financiamento da educagdo basica,
envolvendo governos e entidades da sociedade civil; muitas, inclusive, foram
apresentadas no Congresso Nacional, sob forma de emendas constitucionais, para
apreciagido'®.

O debate sobre a existéncia de um ou mais fundos para o financiamento da
educagdo também se fez presente no decorrer das discussdes expressas pelas PECs. Um
exemplo disso ¢ a PEC 190/2003, que objetivava a criacao de trés Fundos para financiar
individualmente a educag¢do infantil, o ensino fundamental e o ensino médio, por meio da
ampliacdo do percentual da Unido aplicado em educacado, de 18 para 25% — elevando-
se 1,75% ao ano até atingir os 25%, com a manutengdo dos percentuais investidos por
Estados, Distrito Federal e Municipios em 25%. Estabelecia ainda que Estados e
municipios aplicariam, minimamente, 30% desses recursos em um Fundo proprio de
manutengio e desenvolvimento do ensino médio e educacio infantil, respectivamente!*S.

Assim, a discussao sobre a construcdo do novo Fundo que substituiria o Fundef
aludiu ao conflito federativo por meio dos temas que vinham sendo debatidos pelos
congressistas e pelas diferentes entidades representativas da sociedade civil. Assim, a
discussdo centrou-se em categorias frequentemente presentes em debates federativos, tais
como: a universalizacdo das politicas; padrdo de qualidade; regime de colaboracio; e
equidade.

Contudo, houve consenso em torno de alguns pontos — considerados elementos
positivos do Fundef — e que deveriam ser mantidos no Fundeb, tais como: (I) a natureza
contabil do Fundo; (II) as contas tnicas e especificas com repasses automaticos; (III) a
limita¢ao do Fundo ao ambito de cada Estado, sem redistribuicao de recursos para além
das fronteiras estaduais; (IV) a aplicacdo de diferentes ponderagdes para etapas e
modalidades de ensino e tipos de estabelecimento; (V) o controle social e
acompanhamento exercido por conselhos nas trés esferas federativas; (VI) a destinacdo a
acoes de manutencao e desenvolvimento do ensino na educagao basica (artigo 70 da LDB
— Lei de Diretrizes e Bases da Educagao); (VII) a possibilidade de retificagao dos dados

do Censo por demanda dos entes federados; (VIII) a complementacdo da Unido'?’.
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Alcancado este consenso inicial, durante o desenvolvimento das discussdes sobre
a composi¢ao do novo Fundo, ocorreu o posicionamento do governo Lula favoravel a
aprovacdo de um Fundo tunico, o Fundeb. Assim, em 2004, o MEC apresentou os
principais objetivos do Fundo. Entre eles estava o aumento do nimero de alunos
financiados de 31,2 para 47,7 milhdes, o que representava aumento de 52,88% do numero
de alunos a serem incorporados, ampliando assim a abrangéncia do Fundef de maneira
bastante consideravel. A estimativa era de aumento do montante de recursos destinados
a educacdo de RS 28,7 para R$ 51 bilhodes e da complementacao da Unido de RS 446 para
1,3 bilhdo. Além disso, apresentava-se a ampliacao (considerando-se os 60% do Fundef)
para 80% no gasto com o pagamento de profissionais da Educagio Bésica'*®.

Em 2005, a Presidéncia da Republica divulgou o anteprojeto que alteraria a
sistematica de financiamento da educagdo, este anteprojeto foi elaborado pelo MEC e
intitulava-se “Versao preliminar para discussao”. De acordo com essa versao preliminar,
o Fundeb passaria a vigorar ainda no inicio de 2006, abrangeria todas as etapas da
educacdo basica (com excecdo da creche) e vigoraria até 2019.

Apos a divulgacdo e discussdes do anteprojeto, o Executivo encaminhou a
proposta oficial para o Fundeb, elaborada pela Presidéncia da Reptblica e compilada na
PEC n°. 415/2005, ao Congresso Nacional por meio da Mensagem n°. 352/2005,
acompanhada da Exposi¢do de Motivos n°. 019/2005 (EM n°. 019/05) elaborada pelo
MEC. A PEC n° 415/2005 tramitou no Congresso, conjuntamente com o bloco de
proposi¢des, que teve como peca principal a PEC n°® 536/97. A EM n°. 019/05 colocava
em destaque o contexto da politica de “inclusdo social”, ideia for¢a do governo
proponente. Nesta Proposta se estabelecia que o Fundeb promoveria um novo
realinhamento nas finangas publicas dos Estados, Distrito Federal e Municipios, a partir
de uma ampla redistribui¢do dos recursos vinculados a educagdo, permitindo a esses entes
federados condi¢des de assegurar universalizagdo do atendimento em todos os segmentos
da educacdo basica, mediante garantia de um investimento minimo por aluno, por nivel
de ensino, que permita a necessdria elevagdo do padrio de qualidade do ensino

oferecido'*.
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A Comissao Especial para analisar a PEC n°. 415/2005 foi criada em 20 de outubro
de 2005, e trinta e cinco Emendas foram apresentadas a Proposta. Estas Emendas foram
discutidas durante os meses de novembro e dezembro de 2005 e resultaram no texto
aprovado em 1° turno em que constavam algumas diferencas em relacao ao texto da PEC
proposta pelo Executivo. Dentre estas diferencas, sdo observadas: (I) na PEC o ano de
referéncia para o final do Fundeb era 2019, tendo inicio em 2006, no texto aprovado no
primeiro turno, o ano de término € substituido pelo tempo de vigéncia, ou seja, 14 anos;
(IT) a inclusdo das creches para serem financiadas com os recursos do Fundo; (IIT) no que
se refere a composi¢cao do Fundeb, os incisos I dos artigos 157 e 158 foram retirados; (IV)
a inclusdo de referéncia a lei para estabelecer piso salarial para os profissionais do
magistério da educacio basica'>’.

Em relacdo a participacdo da Unido, foram estabelecidas duas diferencas: (I)
complementacdo minima para os quatro primeiros anos de vigéncia e participagdao
minima para complementacdo pela Unido; (II) em relagdo aos quatro primeiros anos,
recupera-se — apesar dos valores serem maiores — a definicdo de valor progressivo
minimo de complementacao da Unido para cada ano.

Rossinholi avalia que esta preocupagdo em garantir valores e percentuais minimos
para participacao da Unido, poderia estar relacionada ao fato do baixo comprometimento
do Governo Federal verificado durante a vigéncia do Fundef. Para Sousa Junior (2007),
esse ¢ um dado importante, pois de acordo com essa proposta, a participagdo da Unido no
Fundo passaria dos 1,5% do Fundef para 10% no quarto ano de vigéncia do Fundeb'>!.

No entanto, parcela da complementacao da Unido, no limite de até dez por cento
de seu valor anual, podera ser distribuida para os Fundos por meio de programas
direcionados para a melhoria da qualidade da educagdo basica. Tal medida significa um
retrocesso, pois, na pratica, significa diminuir os recursos diretamente repassados para
estados e municipios e para a valorizacdo do magistério e demais investimentos diretos
na educagao basica (SOUSA JUNIOR, 2007, p. 6). Apds ser aprovada em primeiro turno,
a PEC n°. 415/2005 foi encaminhada para discussdo em segundo turno na Camara dos
Deputados, onde foi aprovada em fevereiro de 2006. A PEC 536/1997 — a qual a PEC
415/2005 foi apensada — foi encaminhada ao Senado em 07 de fevereiro de 2006 sob o

nimero 09/2006, onde obteve a apresentacdo de 29 Emendas. As maiores diferengas em
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relagdo ao texto final aprovado na forma da Emenda Constitucional n°. 53/2006 de 19 de
dezembro de 2006 (BRASIL, 2006) foram em relagcdo & composicao do Fundo e valores
para os anos iniciais. Dentre os temas contemplados pelo consenso na Comissao Especial
constavam que os valores da Unido para complementagdo do FUNDEB nos quatro
primeiros anos fossem majorados e apresentados para os trés primeiros anos, pois no
quarto ano estd complementacao deveria alcancar, minimamente, 10%. O mesmo ocorreu
com a inclusdo de referéncia a atualizacdo dos valores de modo que mantivesse o valor
real da complementacdo da Unido. Destaca-se ainda, a reducdo para trés anos, com
aumento dos percentuais das matriculas da Educacao Infantil, Ensino Médio e Educagao
de Jovens e Adultos (EJA), que deveriam ser consideradas a cada ano para a distribui¢ao
dos recursos e o aumento dos percentuais dos impostos até atingirem o novo valor da
contribuicdo. Pode-se afirmar que, sem estas concessdes, o governo federal nao
conseguiria aprovar o FUNDEB'*2. O FUNDEB foi regulamentado inicialmente pela
Medida Provisoria 5 n°. 339 de 28 de dezembro de 2006 e, posteriormente, pela Lei n°.
11.494, de 20 de junho de 2007 (BRASIL, 2007).

A PEC que originou a EC n° 59/2009 foi uma proposi¢dao com origem no Senado
Federal em 2003, e foi aprovada no Senado em 2008. Continha apenas a determinagdo de
eliminar a incidéncia da Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) sobre os recursos
da manutengdo ¢ do desenvolvimento do ensino (MDE) da Unido. Na Camara dos
Deputados, essa disposic¢ao foi mantida, todavia, outros preceitos foram acrescidos, sendo
um deles o que mais caracteriza a EC n°® 59/2009: a prescricdo de obrigatoriedade da
educacdo basica na faixa etaria dos 4 aos 17 anos de idade.

Pouco menos de trés anos separam as duas emendas e existem dois pontos comuns
entre elas: o reforco a corresponsabilidade das esferas de governo para com a educagao
obrigatoria, a qual, com a Emenda n° 59/2009, foi ampliada; e a definicdo de maiores
responsabilidades publicas para com a educagdo basica, embora a prioridade continue a
ser o ensino obrigatdrio — ensino fundamental até a promulgacdo da EC n° 59/2009 e
educagao basica da populagdo de 4 a 17 anos de idade com essa emenda.

Coerente com a criacdo do fundo da educacgdo basica, o salario-educagao, antes
restrito ao ensino fundamental, foi redefinido, passando a fonte de financiamento da

educagao basica com a EC n° 53/2006.
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A criacao do Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento da Educagao Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educa¢ao (Fundeb) ¢ a principal modificacdo da EC n°
53/2006 para a politica de financiamento da educacao bésica. Com o Fundeb, previsto
para o periodo 2007-2020, todas as etapas e modalidades da educacao basica foram
valorizadas, e muita luta foi necessaria para que a creche nao ficasse fora. Com o Fundeb,
recursos da receita de impostos vinculada a MDE de estados e municipios destinados aos
fundos estaduais foram ampliados; no que concerne a complementacdo da Unido, na
tramitagdo dessa emenda, o Congresso Nacional fixou valores monetarios a serem
aplicados nos trés primeiros anos € um percentual de pelo menos 10% dos recursos dos
fundos a partir de 2010'%,

O ajuste progressivo das contribui¢cdes ao Fundeb, a fim de garantir valor por
aluno correspondente a um padrao minimo de qualidade do ensino, tal como disposto na
Emenda do Fundeb, ndo foi preceito aprovado na redagdo final. Na EC n°® 59/2009, foi
prescrita a oferta de programas suplementares para a educacdo basica (e ndo mais somente
o ensino fundamental) como um dos deveres do Estado. Com essa emenda, foram
inseridos a Unido e o Distrito Federal entre as esferas de governo que devem definir
formas de colaboragdo para assegurar o ensino obrigatorio (antes constavam apenas
estados e municipios). A prioridade financeira ao ensino obrigatorio ficou balizada pelos

objetivos de garantir sua universaliza¢do, seu padrio de qualidade e sua equidade'>.

3.2. A Criacao do Novo Fundeb - Emenda Constitucional n°
108/2020

A Constituicao Federal de 1988, em seu art. 6°, reconheceu a educagdo como
direito social, definindo-a ainda, em seu art. 205, como um dever do Estado e da familia.
Estabelece, em seu art. 208, parametros para a sua efetivacao.

Isso porque a educagdo, além de um direito, ¢ um investimento. Nesse sentido, a
Constituicao Federal de 1988 determina, como condig¢do indispensavel, a disponibilidade
de recursos financeiros necessarios para que cada ente da federacao possa oferecé-la com
qualidade. Assim ¢ que no art. 211, foram delineadas as responsabilidades de cada esfera
do poder (Unido, Estados, Distrito Federal € Municipios) para garantir esse direito. Foi

estipulado, além disso, que a relagdo interfederativa, com vistas ao cumprimento das
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disposi¢des constitucionais relacionadas ao direito a educagdo, deve acontecer por meio
do chamado regime de colaboragao.

Da educagdo publica e gratuita a ser ofertada para a populagdo, espera-se um
padrao minimo de qualidade de ensino, o que s6 pode ser atingido quando ha a
disponibiliza¢ao dos insumos necessarios, que se constituem concretamente por meio de
espago fisico adequado, materiais didaticos, equipe pedagogica, formagao docente inicial
e continuada, carreira e remuneracdo'™.

Para esse fim, faz-se indispensavel o investimento de recursos em suficiente
quantidade, conforme a demanda de matricula, em todos os niveis, etapas € modalidades,
tendo em vista a seguridade de tal direito. Tais recursos sdo fornecidos a partir de
mecanismos do financiamento da educagdo, que se constitui, por sua vez, como um tipo
de politica publica e social, uma vez que representa um conjunto sistematico de acgoes e
procedimentos inter-relacionados, politicamente adotados pelos governos dos entes
federados com o fim de assegurar o direito social da educagio'>¢.

Vale lembrar que ndo ha um panorama linear na politica de financiamento da
educacdo. Houve muitos avangos sobre o tema, mas também inimeros retrocessos, a
depender do contexto socio-historico no qual se inserem. As principais transformagoes
na estrutura da educagao basica brasileira ap6s a CF/88 ocorreram a partir do governo de
Fernando Henrique Cardoso, em 1995, resultantes de um plano de gestdo fundamentado
em acdes descentralizadoras e de um ajuste fiscal proprios do neoliberalismo'®’.

No governo FHC, foi aprovada a Emenda Constitucional n® 14/1196, que
objetivou definir o regime de colaboragdo e a redistribui¢do de recursos entre os entes
federados. Por sua vez, mesmo essa emenda estabelecendo o papel suplementar da Unido,
manteve a necessidade de explicitacdo das diretrizes que permitissem operacionalizar o
regime de colaboracao entre Estados e Municipios quanto a oferta do ensino fundamental.
Como ja mencionado anteriormente, tal emenda modificou o art. 60 do Ato das

Disposigdes Constitucionais Transitorias, reduzindo a participacdo da Unido na aplicac@o
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dos recursos vinculados constitucionalmente, e ampliou as responsabilidades das esferas
estaduais e municipais com a criagdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef) pela Lei n® 9.424/96!%8,

No governo de Luis Inacio Lula da Silva foi aprovada a EC n°® 53/2006, que criou
o Fundo de Desenvolvimento da Educagdo Basica e Valorizacao dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb), regulamentado pela Lei n® 11.494/2007. A emenda mencionada
incluiu o §5° ao art. 211 da Constituicdo Federal, afirmando a prioridade para o ensino
regular basico. Desta forma, o Fundeb expandiu a abrangéncia de atendimento para toda
a educacdo basica, incluindo todas as etapas e modalidades de ensino, redefinindo
critérios para a complementacdo da Unido, que passa a exercer papel supletivo e
participativo no esforco federativo cooperativo'™.

Contudo, vale ressaltar que a complementacdao da Unido ao Fundeb, uma das
despesas federais mais significativas do setor de educagdo, nao ¢ considerada no computo
do teto dos gastos. Levando-se em conta que o Fundeb tinha vigéncia até dezembro de
2020, mostrava-se necessaria a aprovacao tanto da EC n° 108/2020 quanto da lei que o
regulamenta. A aprovagdo da EC que transforma o Fundeb em uma politica permanente
decorreu em meio a muitos debates e embates politicos, em um contexto de crise politica,
econdmica e grave crise sanitaria e de pandemia mundial'®.

O segundo mandato de Dilma Rousseff foi interrompido, por afastamento seguido
de impeachment. Assumiu a presidéncia Michel Temer, de maio de 2016 a 1° de janeiro
de 2019, quando tomou posse Jair Messias Bolsonaro. Entre as circunstancias que
levaram ao impeachment da presidenta, tem-se como hipotese o peso que tiveram a crise
financeira global e as reviravoltas da politica econdmica — politicas de austeridade no
primeiro mandato e execugdo da agenda empresarial conservadora na sequéncia —, que
reforcaram a desaceleragdo ciclica da economia, o paradoxal descontentamento
empresarial e a perda de popularidade da presidenta'®!. Por sua vez, Sousa Filho e Silva
(2017) exploram dados da base de apoio da presidenta no segundo mandato. Segundo os
autores, essa mesma base foi constituida dentro dos recursos institucionais da

governabilidade do presidencialismo de coalizdo do Brasil, porém, a alianga foi
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profundamente comprometida pela perda de legitimidade perante a opinido publica; por
exemplo, apontam como emblematico dessa situagdo o resultado eleitoral de 2014, em
que Dilma Rousseff se elegeu, no segundo turno, com apenas trés pontos percentuais a
mais do que o segundo colocado. A alternativa palatdvel aos grupos dominantes foi/é o
programa Uma Ponte para o Futuro, cujo caminho para a implementagao foi aberto com
o golpe as institui¢des em 20162,

No governo Michel Temer, foi promulgada a EC n° 95/2016, que estabeleceu um
teto para as despesas primarias federais, um “Novo Regime Fiscal” para os orcamentos
fiscal e da seguridade social da Unido, com limites individualizados para despesas
primarias do Executivo, do Judiciario, do Legislativo, do Ministério Publico e da
Defensoria Publica federais, pelo periodo de 20 anos, de 2017 a 2036. Como argumentam
Rossi et al. (2019), essa emenda representa a adocao da austeridade fiscal como
fundamento estrutural das agdes do setor publico brasileiro. A area da educagao tem sido
afetada duramente pela politica de austeridade fiscal

No governo em curso, iniciado em 2019, além da politica de austeridade fiscal —
flexibilizada timidamente em 2020, durante a decretagao de estado de calamidade publica
diante das crises sanitdria e econdmica decorrentes da pandemia de Covid-19 —, a
politica educacional, no ambito federal, tem sido marcada por propostas de cunho
conservador.

Em meio ao tltimo ano do governo Dilma Rousseff, ao governo Michel Temer e
a primeira metade do governo Jair Messias Bolsonaro, tramitou, no Congresso Nacional,
a PEC que ocasionou a institui¢do do Fundeb chamado de “permanente”. A PEC teve
origem na Camara dos Deputados, foi protocolada em 2015 e envolveu maior debate a
partir de 2017, com énfase para o processo de discussao de alternativas em 2019 e nos
dois primeiros meses desse ano. Mesmo com a pandemia de Covid-19 e o trabalho remoto
do Congresso Nacional, o processo teve continuidade e a EC n° 108/2020 foi promulgada
em agosto. Assim como ocorreu com a EC n°® 53/20006, de criagdo do Fundeb, houve forte
participacdo de entidades da sociedade civil na tramitagdo, porém, o protagonismo, na
sociedade politica, coube majoritariamente ao parlamento federal, uma vez que o Poder

Executivo se omitiu em muitos momentos.
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Em julho de 2021 foi aprovada, em duas votagdes, na Camara dos Deputados, a
Emenda Constitucional n° 108/2020 para renovar o Fundeb, no primeiro turno, foram 449
a favor e s6 7 contra a proposta — muito mais do que os 308 votos necessarios. Na
segunda votacdo, foram 492 a favor e 6 contrarios. No dia 25 de agosto de 2020, no
Senado Federal, a EC n° 108/2020 no Novo Fundeb foi aprovada por unanimidade.

Com a aprovacdo da EC n° 108/2020 constitucionalizou-se o Novo Fundeb,
tornando-o uma politica publica permanente no Estado brasileiro, viabilizando a
concretizagao de principios constitucionais para a educacdo, que apesar de estarem
inseridos ha mais de 30 anos na Constitui¢ao Federal de 1988 ainda nao se consolidaram
tais como o principio da igualdade de condigdes de acesso, de permanéncia, de
valorizacdo dos profissionais da educagdo, a garantia do padrdo minimo de qualidade,
dentre outros'®.

Mostra-se extremamente relevante a analise da legislacao sobre o novo Fundeb,
na finalidade de proporcionar a efetividade e das garantias constitucionais, em especifico
o direito a educagdo. O Fundeb foi implantado apoés o periodo de vigéncia do Fundef,
quando se considerou a necessidade de ampliar o universo de financiamento do ensino
fundamental para a educacdo bdésica, garantindo ao mesmo tempo uma maior
complementacdo por parte da Unido, principalmente no intuito de reduzir as
desigualdades regionais e sociais, um dos objetivos constitucionais'®*.

Criado pela Emenda Constitucional n® 53, de 19 de dezembro de 2006, com o
prazo de duracdo de 14 anos a partir de sua promulgacdo, o Fundeb ¢ formado por 27
fundos estaduais e do Distrito Federal, com base no aporte de 20% das receitas de
impostos de arrecadacdo propria e por reparti¢dao, dos Estados (ICMS, IPVA, ITCMD,
FPE, IPI) e receitas de impostos por reparticao, de Municipios (FPM, ICMS, IPVA, 1PI).
Além disso, a Unido destina o equivalente a 10% da contribuicao total do Distrito Federal,
dos Estados e Municipios de todo o pais para os estados que ndo atingirem o valor médio

ponderado por aluno definido nacionalmente'®.
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O atual Fundeb colaborou sensivelmente para mitigar as desigualdades nas
condi¢cdes de financiamento da educacao entre os municipios de um mesmo Estado, bem
como proporcionou aportes complementares de recursos da uniam aos estados mais
pobres.

Isso porque o repasse dos tributos arrecadados por cada ente para seus respectivos
fundos estaduais e redistribuidos conforme o nimero de matriculas permitiu o acesso aos
recursos existentes aos municipios mais pobres conforme sua demanda (matriculas), em
vez de propria arrecadagao.

Além disso apesar de representarem apenas 10% do fundo, os recursos
provenientes da complementagdo da uniam foram importantes para reduzir a distancia
entre os estados com menor valor aluno ano (VAA) em relagdao aos demais.

Vale destacar que o Fundeb manteve as bases do modelo redistributivo
implementado pelo antigo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), entretanto, ampliou o escopo de
atendimento do ensino fundamental para toda a educagdo basica.

Com isso, a educacao infantil, o ensino médio e a modalidade de educacao de
jovens e adultos (EJA) passaram a ser contemplados pelo Fundeb. A educagdo infantil,
por exemplo, que recebeu o incentivo tendo um valor maior pago por aluno, viu suas
matriculas expandirem.

As matriculas em creches, por exemplo, saltaram de 2,1 milhdes de criangas de 0
a 3 anos atendidas para 3,8 milhdes em 2019. Na pré-escola, as matriculas foram de 4,8
milhdes de criangas de 4 e 5 anos atendidas para 5,2 milhdes. Somadas, temos 2,1 milhdes
de criancas incluidas, segundo o Inep de 2018 e 2019. Ainda, o percentual da populagao
de 15 a 17 anos de idade que frequentava a escola ou havia concluido a educagdo basica
em 2005 era de 79%, mas em 2017 esse percentual subiu para 91%.

Com efeito, existem fatores como a gestao dos sistemas de ensino, a formagao do
corpo docente, 0 acesso a tecnologia, principalmente com a pandemia da Covid-19, bem
como a realidade socioeconomica dos educandos, que sdo necessarios e extremamente
relevantes para o avango da educagdo. Todavia, nao restam duvidas de que o Fundeb
reduz as distancias entre entes pobres e ricos, permitindo que essas outras dimensdes

sejam exploradas'®®.
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Assim como o Fundef, o Fundeb garante vinculagdo de 60% de seus recursos para
a remuneracao e por aperfeigoamento de profissionais do magistério da educagao basica
em efetivo exercicio. Os recursos do Fundeb, combinados com a Lei do Piso Nacional do
Magistério, oportunizaram um aumento significativo na remuneracdo média dos
professores brasileiros. O Fundeb, ao mobilizar R$ 165,1 bilhdes, consolidou-se como a
principal ferramenta de financiamento da educacdo brasileira. O Fundeb, atualmente,
corresponde a 63% dos recursos disponiveis para o financiamento da educagdo bésica
publica brasileira'®’.

O Fundeb, assim, a partir da Emenda Constitucional n® 108/2020, passa a constar
definitivamente no ordenamento juridico nacional de forma perene e ndo mais de maneira
transitoria.

E uma mudanga relevante, uma vez que torna permanente as transferéncias
redistributivas dos recursos da educagao basica. Com isso, a distribui¢ao da maior parte
dos recursos arrecadados para a educagdo sera sempre distribuida conforme o numero de
matriculas em cada nivel de ensino, independente do montante de tributos apurados por
cada ente federativo'6®.

Foram mantidos, no novo Fundeb, os 27 fundos estaduais de natureza contabil
com a mesma cesta de recursos e redistribui¢do de acordo com a matricula presencial na
educacdo bdsica publica, respeitadas as areas de atuagdo prioritaria dos entes federados.
Os municipios ficaram com a educagdo infantil e ensino fundamental, enquanto os
estados ficaram com o ensino médio.

O novo Fundeb sofreu mudangas relevantes, apesar de manter as bases do Fundeb
anterior. Tais modificacdo vieram para aperfei¢coar o modelo, resultado do amplo debate
e concertacao produzidos desde o dia 30 de novembro de 2016, quando se iniciou o
funcionamento da Comissao Especial da PEC n°® 15/15 até sua aprovacao pelo plenario
da Camara dos Deputados, pelo Senado Federal e sua promulgagdo pelo Congresso
Nacional em 26 de agosto de 2020.

Com efeito, durante a sua tramitacdo houve acentuado embate entre diferentes
concepgoes de educacao, envolvendo intelectuais, governos e organizagdes da sociedade
civil. Questdes como a ampliagdo da complementacdo da Unido, o financiamento do
ensino privado com recursos do Fundeb, a adoc¢ao de estimulos por desempenho, o fim

da vinculacdo de recursos para o pagamento de salarios de professores, a possibilidade da
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utilizacao de recursos para o cumprimento de despesas previdencidrias fez parte das
discussdes'®’.

O desafio ¢ o gerenciamento de recursos, no atendimento adequado na area
educacional, com objetivo de minimizar as desigualdades sociais, sendo necessaria a
devida implementagao de indicadores que proporcionem visao de qualidade para além
das avaliagdes externas de larga escala, atender as individualidades dentro de um contexto
social tdo peculiar, quando consideradas as diversas regides brasileiras'”’.

Ainda que tenham cumprido um importante papel para combater as desigualdades
regionais, as regras atuais estabelecidas para a complementacao da Unido passaram por
uma revisdo. Além de se discutir a pouco quantidade de recursos disponibilizados (10%
do fundo), também foi levantada a necessidade de modificacdo de regras de distribuicao.

Pelas atuais regras, a complementacao ¢ repassada aos fundos estaduais que nao
atingem o valor médio ponderado por aluno, partindo de uma conta de chegada do mais
pobre até a nédia. Todavia, ¢ sabida a existéncia de enormes assimetrias entre os entes
municipais em um mesmo estado. Dessa maneira, existem municipios ricos em estados
pobres contemplados pela complementacao da Unido e municipios pobres em estados
ricos que nao recebem. A ideia inicial era repartir toda a complementacao da Unido entre
os municipios de todo o Brasil que ndo atingissem o valor aluno calculado em nivel
nacional.

Entretanto, uma mudanga tao radical sobre as regras poderia causar instabilidade
sobre os sistemas de ensino, assim como mobilizaria for¢as contra a aprovagdo da
proposta. Por isso, optou-se por se manter 10% da complementagao nas regras atuais € 0s
demais 13% passariam a contemplar novas regras de distribuicao.

Desses 13%, 10,5% passam a ser destinados as redes publicas de ensino
municipal, estadual ou distrital, sempre que o Valor Aluno Ano Total (VAAT) nao
alcangar o minimo definido nacionalmente. Do total de recursos repassados, 50% deverdo
ser aplicados na educagdo infantil. Com essa mudanca, a complementag¢do da Unido, que
atualmente contempla 9 estados, passara atingir 23. Com a alteragao, os repasses saltarao

de 1.407 Municipios previstos para serem atendidos para 2.618'"!,
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Em que pese a forte resisténcia inicial sobre a destinagao de recursos condicionada
ao desempenho das redes de ensino, 2,5% da complementagdo foram vinculados a
melhoria de gestdo, evolucao de indicadores de atendimento e melhoria da aprendizagem.
Apesar da existéncia de iniciativas semelhantes em ambito estadual, ndo havia politicas
de financiamento condicionadas dessa forma em nivel federal.

Outros dispositivos constitucionais também foram alterados pela EC n° 108/2020.
Uma delas foi a altera¢do na redistribuicdo da cota municipal do ICMS, que passa a ser,
no minimo, 65% distribuidos pelo valor adicionado fiscal (VAF) e até 35% por lei
estadual, com no minimo 10% por melhoria de resultados de aprendizagem e equidade, e
prazo de dois anos para os Estados elaborarem esta lei. Outra mudanga ¢ a inclusdo do
principio segundo o qual os entes federados devem exercer acao redistributiva em relagdo
as suas escolas!’?. Assim, esse ponto trazido pela nova legislacdo ¢é o sistema hibrido de
distribuicao de recursos, por entender ser equitativo e atender no ambito da efetivacdo o
principio constitucional da isonomia, em que garantird um niimero maior de matriculas
para redes de ensino com qualidade, sem desestruturar as mesmas'”>.

A nova emenda observa, ainda, o investimento dos profissionais da educacao
bésica, por entender que nio se faz educacgdo sem qualificagdo inicial dos professores. E
inquestionavel a essencialidade desses profissionais, com a garantia da destinacao de 70%
dos recursos para a valorizagdo dos profissionais da educacao, e estabelecimento de piso
salarial nacional do magistério.

Além disso, tem-se como conquista na EC n° 108/2020, o Custo Aluno-Qualidade
(CAQ) desenvolvido pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacao e ja incluido no
Plano Nacional de Educagdo, Lei n 13.005/2014 (PNE 2014-2024) em quatro das doze
estratégias da Meta 20, um mecanismo que associa os insumos de qualidade, controle
social e financiamento da educagdo!’*.

Para a garantia de um padrdo de qualidade, o CAQ estabelece os insumos
necessarios e investimentos para a manutenc¢ao de creches, pré-escolas, escolas do ensino

fundamental e médio, em suas diferentes modalidades, conforme previsto na CF/88. O
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CAQ busca materializar o primeiro e o sétimo principio da educagao nacional, inscrito
no art. 206 da CF.

A implementacdo do CAQ para aperfeicoar o financiamento das escolas publicas
brasileiras se justifica por pelo menos trés motivos: 1) a persisténcia da enorme
desigualdade de acesso, condi¢des dispares de permanéncia e qualidade educacional entre
as pessoas de diferentes classes sociais; 2) as evidéncias de insuficiéncia de condi¢des de
oferta nas escolas publicas e 3) as limitagdes da politica de financiamento vigente. Tais
motivos elencados demonstram que o CAQ visa reduzir desigualdades intrarredes, entre
escolas e regides geograficas; a falta de condi¢des estruturais entre as escolas que atendem
as diversas etapas e modalidades de ensino e a grande limitacdo financeira em que se
encontra as redes publicas brasileiras em contextos de caréncia de materiais pedagdgicos,
infraestrutura adequada, politicas de valoriza¢ao docente e dos profissionais da educagao,
dentre outras!”.

Segundo a EC n° 53/2006, desde 2010, a complementagdo da Unido ao Fundeb ¢é
equivalente a 10% do total dos recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
ao Fundo. Em 2020, estes 10% deveriam ser repassados a nove Estados — Amazonas,
Pard, Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhao, Paraiba, Pernambuco e¢ Piaui. Nos demais
Estados ndo hé recursos novos, somente realocagdo dos ja destinados a educacdo nos
or¢amentos dos governos estaduais € municipais.

No Estado, quando o valor aluno/ano nao alcangar o valor minimo nacional, a
Unido complementara os recursos dos Fundos. Esses recursos federais devem ser
repassados aos Estados e aos Municipios beneficidrios da seguinte forma: o minimo de
90% do valor anual distribuido com base no niimero de alunos, para garantia do valor
minimo nacional por aluno/ano, e at¢ 10% do valor anual por meio de programas
direcionados para a melhoria da qualidade da educagao basica, na forma da lei. Segundo
a Lein® 11.738/2008, que criou o piso salarial profissional nacional do magistério ptuiblico
da educacdo bésica, esses 10% deveriam ser repassados para integraliza¢do do pagamento

do piso nacional nos casos em que o ente federativo, a partir da consideragdo dos recursos
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constitucionalmente vinculados a educacao, nao tenha disponibilidade or¢amentaria para
cumprir o valor fixado!”S.
Entretanto, apesar das mudangas prometidas, o cumprimento do contido na

emenda ndo tem sido efetivado. Para Elida Graziane Pinto, o

balango de implementacdo do Fundeb permanente ¢ infelizmente tragico. O
que era para ser um marco de progressividade no custeio da politica publica de
educagdo em nosso pais tem sido paradoxalmente alvo de medidas concretas
de esvaziamento € postergagdo acintosas'”’.

FEla afirma:

Lutamos muito por essa conquista civilizatoria e seus efeitos financeiros
deveriam estar em pleno vigor desde 1° de janeiro deste ano, conforme previa
o artigo 4° da Emenda 108/2020. Ocorre, contudo, que manobras ardilosas de
varios entes da federacdo t€m, na pratica, literalmente negado cumprimento a
emenda do Fundeb permanente em seu sentido nuclear de priorizagao fiscal do
custeio da educacdo bésica obrigatoria.

A despeito do discurso e do texto inscrito constitucionalmente, a realidade da
execugdo orcamentaria de muitos entes da federagdo mais se assemelha a
estratégia de "duplipensamento" na seara educacional. A finalidade, em ultima
instancia, ¢ sempre a de aplicar menos recursos que o devido na manutengao e
no desenvolvimento do ensino, postergando sua prioridade para momento
posterior indefinido e quase sempre pulando o mandato dos atuais
governantes'’%,

Segundo a autora, o financiamento da educacdo brasileira esteve envolvido, ao
longo de 2021, em uma descarada série de mentiras, as quais vao desde a persisténcia do
computo de inativos nos recursos educacionais (em franco desrespeito ao §7° do artigo
212 da CF e a firme jurisprudéncia do STF); passam pela pura e simples preteri¢do do
pagamento de precatérios do extinto Fundef e chegam até a negativa de quitagdo de
despesas com a conectividade das escolas e dos estudantes mais vulneraveis, a pretexto
de regulamentagao infralegal pelo Ministério da Educagao.

Ela chama de "duplipensamento fiscal" o fato de governos estaduais insistirem em
negar cumprimento ao artigo 212, §7°, da CF, sob falso amparo em invalidas modulagdes
de efeitos levadas a cabo por seus respectivos tribunais de contas. Afirma que, ndo
obstante a cristalina e imediata vedacao constitucional, persistem ainda agora em rota de
desvio dos recursos vinculados a educacao os estados de Pernambuco), Rio Grande do

Sul e Sdo Paulo.
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Para Elida Pinto, além de evidentemente inconstitucional, é cinica a tese de que
faltam recursos para cumprir imediatamente a emenda do Fundeb em relagdo a exclusao
dos inativos no computo dos recursos vinculados a educagdo, porque a arrecadagao deste
ano superou as projecdes orcamentarias e os cofres estaduais estdo cheios!”.

A autora explica:

Na federagao brasileira, referido "duplipensamento fiscal" mantém e naturaliza
desvio educacional que alcanga a cifra de R$ 20 bilhdes anuais, enquanto a
emenda do Fundeb buscou ampliar a complementagdo da Unido aos entes
subnacionais. Ora, ¢ incoerente que alguns governadores queiram receber mais
recursos federais quando eles proprios ndo aplicam sua cota de
responsabilidade no financiamento da educagdo basica. Ndo deixa de ser
sintomatico o fato de que em 2024 se encerrara a vigéncia do atual Plano
Nacional de Educagdo. A cinica postergagdo por varios anos do cumprimento
da emenda do Fundeb certamente comprometera também o atendimento as
metas ¢ estratégias do PNE. Mas a falta de prioridade para o custeio da
educagdo basica obrigatoria ndo se restringe a apenas alguns estados. A
deliberada escolha or¢amentaria pela ignorancia também tem sido duramente
verificada no nivel federal'®°,

Elida Pinto é contundente:

Enquanto o ministro da Economia jocosamente cita o ditado popular “devo,
ndo nego, pago quando puder”, a educagdo brasileira ¢ prejudicada por
abandono escolar, falta de custeio para obras de infraestrutura e conservagio
predial, e a evasdo escolar implica prejuizo anual de R$ 214 bilhdes para a
sociedade e a perda de aprendizagem sera consideravel e irrecuperavel para os
estudantes da rede publica de ensino.

E finaliza:

Enfim, em nosso pais tdo desigual e semialfabetizado o passivo da falta de
prioridade para a educacdo basica obrigatoria ¢ colossal, como evidenciam
ilustrativamente as matérias acima. Todavia, ¢ for¢coso reconhecermos que o
“duplipensamento fiscal” na seara educacional ndo € apenas cinismo. George

179 De acordo com Elida Pinto, tampouco ¢ razoavel a pretensio de diferimento temporal para um suposto
ajustamento de conduta, porque o tema ja havia sido levado a debate durante a tramitagdo da PEC 15/2015
e foi expressamente rejeitado pelo Congresso Nacional no texto final da EC 108/202 (PINTO, 2021).

130 Pinto constata que exemplifica tal negativa de custeio suficiente e tempestivo para a politica publica
educacional a Medida Proviséria n® 1.060, de 4 de agosto deste ano. Explica que a aludida MP inseriu no
artigo 2° da Lei n°® 14.172, de 10 de junho deste ano, o seguinte §4°: "Ato do Poder Executivo federal
disciplinara o disposto no caput, inclusive quanto aos prazos, a forma de repasse dos recursos e a
prestagdo de contas de sua aplica¢do”. Lembra que a finalidade da Lei n® 14.172/2021 era oferecer
garantia de acesso a internet, com fins educacionais, a alunos e a professores da educacao basica publica.
Mas agora o governo federal pode escolher — por ato infralegal — como e quando pagard pela
conectividade escolar, mesmo diante da urgéncia de atender aos alunos mais vulneraveis durante a oferta
de ensino remoto ou hibrido, dada a persisténcia do quadro de calamidade sanitaria da Covid-19 em que
nos encontramos. Ainda, aponta que o Ministério da Economia tem noticiado interesse em apresentar
proposta de emenda a Constituicdo para parcelar e, com isso, atrasar o pagamento dos precatorios do
extinto Fundef. E expde que o debate acerca da insuficiente complementagdo federal diante do falseado
valor minimo de referéncia anual por aluno se arrastou no judiciario brasileiro durante mais de uma
década até que o Supremo Tribunal Federal determinasse, em 2017, o ressarcimento aos estados
prejudicados (PINTO, 2021).



Orwell profetizara, de forma contundente, que a escolha pela ignorancia ¢
deliberada e visa a perenizar a “insanidade controlada” que sustenta o poder
indefinido dos que se beneficiam de mentiras superpostas ha décadas, até
porque, para esses ¢ para seus subjugados suditos, “guerra é paz, liberdade é
escraviddo e ignordncia é for¢a”.

De qualquer forma e apesar dos percalcos e constatagdes criticas, o Novo Fundeb
representa um importante passo na direcdo de maior capacidade financeira para que
Municipios cumpram de forma efetiva seu papel na garantia do direito ‘a educacdo com
condi¢des minimas, maior autonomia e mais equidade, o que certamente gerara grandes

frutos para toda a sociedade brasileira.



4. IMPACTOS DO NOVO REGIME FISCAL E O DIREITO
FUNDAMENTAL A EDUCACAO

4.1. A Emenda Constitucional n° 95/2016 E O Teto de Gastos

Em 2016, o orcamento publico nacional comegava a se tornar insustentavel. Pelo
quarto ano consecutivo, o Congresso aprovava uma meta fiscal deficitaria, desta vez de
R$ 170,5 bilhdes que, acompanhada de uma profunda crise economica, colocava em
Xeque avangos sociais, remuneracao a servidores publicos e aposentadorias.

Mostrava-se cada vez mais clara a necessidade de uma mudanga na maneira com
que o governo federal utilizava os recursos arrecadados, com o estabelecimento de freios
e limites que permitissem a oxigenacao dos cofres publicos nacionais e evitassem um
verdadeiro colapso financeiro'8!.

Deste cadtico contexto politico-econdmico, ¢ promulgada, em dezembro de 2016,
pelo entdo presidente Michel Temer, a emenda constitucional 95/16, popularmente
conhecida como "PEC do Teto de Gastos".

O novo regime fiscal instituido pela EC 95/16 possui dura¢do de vinte anos.
Valera, portanto, até o ano de 2036, s6 podendo ser modificado a partir do décimo ano de
vigéncia.

Apo6s a promulgacao, foram adicionados ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias (ADCT) inumeros dispositivos que impuseram ao governo federal um teto
de gastos que limita o investimento que pode ser feito nos mais diversos setores de
economia e servigos. Neste Novo Regime Fiscal, foram determinados para cada exercicio
financeiro, limites individualizados para as despesas primarias dos seguintes Orgaos:
Poder Executivo; Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, do
Conselho Nacional de Justica, da Justica do Trabalho, da Justica Federal, da Justica
Militar da Unido, da Justica Eleitoral e da Justica do Distrito Federal e Territorios, no

ambito do Poder Judiciario; Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Tribunal de
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https://www.migalhas.com.br/depeso/335366/a-ec-95-16-e-o-impacto-no-plano-nacional-de-educacao.
Acesso em: 14 mar. 2022.



Contas da Unido, no ambito do Poder Legislativo; Ministério Publico da Unido e do
Conselho Nacional do Ministério Publico; e Defensoria Ptblica da Unido.

O novo regime leva em consideragdo o or¢amento do ano anterior, acrescido da
inflacdo daquele ano. No caso da educacao e da saude, o ano-base para instauragdo do
teto foi 2017, com inicio de aplicagdao no ano seguinte, em 2018.

Esta Emenda Constitucional altera e determina, em seu artigo 110, a aplicagao
minima em ag¢des de servigos publicos de saide e em manutencao e desenvolvimento do
ensino no exercicio fiscal de 2017 e posteriores, com corre¢ao pela variagdo [IPCA —
Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo, determinado pelo IBGE — Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, para o
periodo de doze meses encerrando em junho do exercicio anterior a que se refere a lei
or¢amentaria. O IPCA ¢ responsavel por monitorar a variacao dos precos de produtos aos
consumidores finais, sendo considerado a prévia da inflagao oficial, contudo, o cenario
atual do pais remete a uma inflagdo real acima dos indices divulgados pelo Governo!®2,

Em outras palavras, a EC 95/16 ndo permite que haja crescimento nos
investimentos e despesas do governo em hipotese alguma, desconsiderando até mesmo
uma conjectura de crescimento econdomico ou demografico nas proximas duas décadas.
Assim, para que se possa investir mais em uma area, tornou-se necessario fazer um corte
proporcional em outras.

O orcamento publico pode ser definido como um instrumento de planejamento e
execugao das financas publicas, ou seja, instrumento de administracao. Pedrosa aborda
que no Brasil deve-se haver previsdo legal para os assuntos or¢amentarios, de carater
autorizativo das despesas publicas previstas. O orcamento possui a estimativa das receitas
€ a autorizagdo para a realizagdo de despesas da administracao publica direta e indireta
em um dado exercicio.

Os instrumentos que viabilizam a gestao do or¢amento publico sdo instituidos pela
Constituicao Federal, que trata em sua secdo I, dos or¢gamentos, mais especificamente
em seu artigo 165, onde constitui que o Poder Executivo deliberara leis para estabelecer
o plano plurianual (PPA), as leis de diretrizes or¢amentarias (LDO) e as leis dos

or¢amentos anuais (LOA).

182 ABILIO, Adriana Galvdo; NUNES, Danilo Henrique. O Impacto da Emenda Complementar 95/2016
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https://revistas.unaerp.br/rede/article/download/1564/1355/5916. Acesso em: 15 mar. 2022.



Silvio Aparecido Crepaldi e Guilherme Simoes Crepaldi definem o PPA, LDO e
a LOA da seguinte forma:

O plano plurianual (PPA) ¢ um instrumento de planejamento e amplo alcance,

cuja finalidade ¢é estabelecer os programas e as metas governamentais de longo
prazo. Sua vigéncia ¢ de quatro anos e uma de suas caracteristicas ¢ a
regionalizagdo, pois serve de instrumento para diminuir as desigualdades entre
as diferentes regides. Este instrumento de planejamento estratégico visa
expressar com clareza os resultados pretendidos pelo governante que elabora
e deve estar comprometido com o desenvolvimento sustentavel e com a
evolugdo das estruturas de gerenciamento dos 6rgaos da administragdo publica.
A lei orcamentéria anual (LOA) ¢é o plano de trabalho para o exercicio a que
se refere, expresso por um conjunto de ac¢des a realizar, com fim de atender as
demandas da sociedade e indicar os recursos necessarios a sua execucio. E a
peca que prevé todas as receitas e fixa todas as despesas do governo para um
ano. A LOA ¢ o instrumento utilizado para a consequente materializagdo dos
conjuntos de agdes e objetivos que foram planejados visando ao melhor
atendimento ¢ bem-estar da coletividade. A lei das diretrizes or¢amentarias
(LDO) ¢é um instrumento intermediario entre o PPA e o LOA, que antecipa as
diretrizes, as prioridades de gastos, as normas e os parametros que devem
orientar a elaboragao do projeto de lei orgamentaria para o exercicio seguinte.
Ele compreende as metas e prioridades da administragdo publica federal pelo
prazo de um ano, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientando a elaboragido da LOA, dispondo sobre as altera¢des na
legislagdo tributaria (receitas) e estabelecendo politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.!®?

Diante destas abordagens sobre as ferramentas para gestdo do or¢amento publico,
a Emenda Constitucional n°® 95/2016 institui um Novo Regime Fiscal no ambito dos
or¢amentos fiscais e da Seguridade Social da Unido, estabelecendo novas balizas para os
or¢amentos individualizados para as despesas primarias de diversos o6rgaos do governo,
inclusive altera e determina, em seu artigo 110, a aplicagdo minima em agdes de servigos
publicos de saide e em manutengdo e desenvolvimento do ensino no exercicio fiscal de
2017 e posteriores.

As regras do novo regime ndo permitem, assim, o crescimento das despesas totais
e reais do governo acima da inflagdo, nem mesmo se a economia estiver bem, o que
diferencia o caso brasileiro de outras experiéncias estrangeiras que adotaram o teto de
gastos publicos. Somente serd possivel aumentar os investimentos em uma area desde que
sejam feitos cortes em outras. As novas regras desconsideram, portanto, as taxas de
crescimento econdmico, como também as demograficas pelos proximos 20 (vinte anos),

o que (e aqui j& antecipando a nossa critica a respeito), podera levar ao sucateamento das
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politicas sociais, especialmente nas areas da saude e educagdo, pondo em risco por
completo a qualidade de vida da populagao brasileira.

Fixado o teto uma Unica vez, isso vinculara todos os fendmenos administrativos
que ocorrerem nas varias unidades, 6rgaos e pessoas administrativas acima citadas, pelos
proximos 20 (vinte) anos, o que, obviamente, impedird os investimentos necessarios a
manuten¢do e expansdo dos servigos publicos, incorporagdo de inovagdes tecnoldgicas,
aumentos de remuneragdo, contratagdo de pessoal, reestruturacdo de carreiras, o que se
faz necessario em virtude do crescimento demografico, ¢ sobretudo em razdo dos
objetivos e fundamentos constitucionais, que direcionam um projeto constituinte de um
Estado de Bem Estar Social. O novo regime fiscal suspende, por consequéncia, o projeto
constituinte de 1988, e retira dos proximos governantes a autonomia sobre o or¢amento,
salvo se houver, no futuro, em uma nova gestao, outra proposta de emenda constitucional
em sentido contrario. Retira também do cidaddo brasileiro o direito de escolher, a cada

eleicdo, o programa de governo traduzido no orcamento e, com isso, decidir pelas

politicas puiblicas prioritarias para o desenvolvimento econdmico'®*

A respeito, Cynara Mariano explana:

Além da suspensdo do projeto constituinte de 1988, o novo regime fiscal revela
uma clara op¢do por uma antidemocracia econOmica, inviabilizando a
expansio e até mesmo a propria manutengao de politicas publicas para reservar
dinheiro publico e garantir o pagamento das obrigagdoes assumidas pelo
governo federal brasileiro perante os credores da divida publica. Essa logica
pode ser observada pelo § 6.° desse mesmo artigo 102 do ADCT, que
estabeleceu ficarem excluidos do teto: I - as transferéncias constitucionais
relativas a: a) participagdo dos Estados e Municipios no produto da exploragao
de petroleo e gas natural; b) reparticio das receitas tributarias; c) cotas
estaduais e municipais da contribuicdo social do salario-educacgdo; d) as
despesas relativas aos servigos da policia civil, policia militar, bombeiros e
demais servigos publicos do Distrito Federal; e) e a complementagao das cotas
do salario-educacao do DF e Estados caso o numero de alunos ndo atinja o
limite necessario; II - os créditos extraordinarios abertos para atender a para
atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra,
comogdo interna ou calamidade publica; III - despesas com a realizagdo de
elei¢des pela justica eleitoral; IV - outras transferéncias obrigatorias derivadas
de lei que sejam apuradas em fungdo de receitas vinculadas; e V - despesas
com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes. Ou seja, os
maiores problemas do novo regime fiscal residem nesse § 6.° do art. 102. Nao
foram excluidos do teto o pagamento de juros e amortizagdes da divida publica,
que podem se avolumar livremente. No Japao, essa falta de controle da divida
a fez triplicar a partir do terceiro ano de vigéncia do teto. Também nao foram
excluidos do teto, no Brasil, os percentuais obrigatorios de gastos com a saude
e educagdo. A Constituigdo, como se sabe, exige que os governos apliquem um
percentual minimo de sua receita em educagdo e saide. A Unido federal ¢

13 MARIANO, Cynara Monteiro. Emenda Constitucional 95/2016 € o Teto de Gastos Publicos: Brasil de
Volta ao Estado de Exce¢do Econdmico e ao Capitalismo do Desastre. Revista de Investigacdes
Constitucionais, n. 4, jan./abr. 2017. Disponivel em: https://doi.org/10.5380/rinc.v4i11.50289. Acesso
em: 28 mar. 2022.



obrigada a aplicar na saude ao menos o mesmo valor do ano anterior mais o
percentual de variacdo do Produto Interno Bruto (PIB). Estados e Municipios
precisam investir 12% e 15%, respectivamente. Na educag@o, a Unido federal
deve gastar 18% do arrecadado, ¢ Estados e Municipios 25%'%.

Esta politica, de acordo com Jodo Pedro Cleve, vai de encontro as projecdes do
Plano Nacional de Educacao (PNE) para os anos de 2014-2024, que estabelece as metas
do sistema educacional brasileiro no periodo, além de colocar em risco todos os planos
seguintes.

Dentre as metas do PNE 2014-2024, prevé-se, entre outras, a universalizagao do
ensino infantil e fundamental, aumento no niumero de creches de modo a atender 50% das
criancas de até trés anos, erradicagdo do analfabetismo absoluto e valorizagdo dos
profissionais do magistério através da equiparacdo dos rendimentos médios dos
profissionais com escolaridade equivalente!8¢.

Para que esses objetivos sejam atingidos, porém, deve-se levar em conta a Meta
20 do Plano, que visava ampliar o investimento publico em educacdo dos cerca de 6% a
época para, no minimo, o patamar de 7% no quinto ano de vigéncia e 10% ao final do
decénio, o que vai de encontro com as limitagdes estabelecidas pela Emenda.

A EC 95/16 acabou por estacionar o avanco educacional do pais, de modo que a
meta de acréscimo de investimento para o quinto ano do PNE, em 2019, ndo foi atingida.
O investimento publico em educa¢do, impedido de ser aumentado, acabou por se manter
na casa dos 6%. Por consequéncia, das 20 metas existentes no PNE, 16 estdo estagnadas
e apenas 4 foram parcialmente cumpridas'®’.

Isto se reflete nos recentes resultados na luta contra o analfabetismo. Segundo
levantamento da Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilio Continua (PNAD),
promovida pelo IBGE entre os anos de 2017 e 2018 em mais de 3 mil Municipios,
constatou-se que aproximadamente 6,8% dos brasileiros ndo conseguem ler ou escrever
um simples bilhete, totalizando mais de 11 milhdes de habitantes.

Quando comparado a meta do Plano Nacional de Educagdo para o ano de 2015,
este nimero se torna ainda mais assombroso. Previa-se, para aquele ano, uma redugao

para 6,5%, namero esse que ainda ndo veio a ser atingido.

E preciso que se diga que se a sociedade brasileira deseja o Estado de Bem
Estar Social projetado pela Constituicdo de 1988, isso requer investimento
publico. Nao se alcanga pela 16gica do senso comum de se fazer muito com
pouco ou de substituir o investimento publico pelo investimento privado, como
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defendem as teorias econOmicas classicas. Isso ndo ocorre nem nos paises
paradigmaticos das economias de livre mercado, que gastam até mais do que
o Brasil. Conforme proje¢do de alguns economistas de escol, como Frangois
Bourguignon, ex-Vice-presidente do Banco Mundial, o teto dos gastos
publicos brasileiros, em médio prazo, deve reduzir as despesas do Estado em
torno de 13% do Produto Interno Bruto (PIB), o que ¢ nivel, segundo ele, de
paises africanos. Paises desenvolvidos gastam em torno de 3 (trés) vezes mais
para assegurar servigos publicos de qualidade, inclusive as economias de livre
mercado. Nos paises europeus, onde impera o Estado de Bem Estar Social, a
média gira em torno de 49,9% do PIB. A Franca gasta 57%, a Alemanha 44,1%
¢ a Finlandia, lider no ranking, 58,1%, ¢ ¢ um dos maiores destaques em
educagdo publica de qualidade. Nos Estados Unidos, gasta-se 38,8%. Ou seja,
até mesmo em uma economia onde o Estado tem um peso menor do que na
Europa, ha um modelo de compromisso minimo com a populagdo, nem que
seja limitado por 14 a educagdo, a defesa e outros servigos essenciais. Em
estudo encomendado pela Confederagdo Nacional da Industria ao Banco
Mundial, tendo por objeto analisar, comparativamente com outras nagdes, 0s
obstaculos brasileiros a inovagdo e a competitividade, concluiu-se que um
desses obstaculos seria o fato de o Brasil ter ficado "para tras" de seus
competidores, especialmente da Asia, na oferta de um servigo educacional de
qualidade para todos os seus cidaddos'®.

Como bem reesalta Cynara Mariano, o Brasil, com a Emenda Constitucional
95/2016, esta fazendo o contrario do que deve ser feito em tempos de crise. Além do
principio keynesiano sobre os efeitos positivos dos investimentos publicos nos projetos
de infraestrutura, o conceito de "multiplicador fiscal", de David Stuckler, também aponta
para os efeitos igualmente positivos dos investimentos publicos em diferentes areas,
notadamente na satide. Apds estudar a politica econdmica de austeridade fiscal em 27
(vinte e sete) paises, de 1995 a 2011, Stuckler, em A Economia desumana - porque mata
a austeridade, critica o corte de gastos e aponta que os melhores indices multiplicadores,
que geram retorno mesmo em tempos de crise, vém de gastos com educagdo e saude e os
piores vém com a defesa, os quais chegam a ser negativos em alguns paises europeus'®’.
Assim, falar em recuperagao da economia ou em crescimento econdmico deve passar ao
largo da compreensao de um ajuste fiscal baseado unicamente em obtengao de superavit
primario por meio do corte de gastos publicos. A op¢ao ndo deve ser apenas ideoldgica,
portanto, a limitar-se a contraposi¢do das ideias a respeito do tamanho do Estado. Até
mesmo porque nessa seara o senso comum parece infelizmente prevalecer, resultando em
grandes distor¢des de entendimento que atrasam o desenvolvimento econdmico brasileiro
e impedem uma andlise frutifera e racional das complexidades brasileiras, em se

admitindo que a maior parte da sociedade civil ainda deseja o projeto constituinte de 1988,
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que direciona a implantacio do Estado de Bem Estar Social, acreditando,

paradoxalmente, que isso pode ocorrer com a adogdo de receitas do ideério neoliberal.

Destaca a autora:

Faz-se a ressalva acima porque, ao que parece, o cidaddo médio brasileiro ndo
tem a exata compreensdo de que para usufruir de servicos publicos de
qualidade € necessario o investimento publico. Quanto mais um pais gasta para
assegurar servigos publicos, menos os cidaddos terdo que paga-los por meio da
iniciativa privada. E aqui reside justamente o "Paradoxo de Rousseau" dos
brasileiros, retratado na obra homonima de Wanderley Guilherme dos Santos,
que critica o comportamento do cidaddo médio brasileiro em desejar usufruir
do modelo europeu de servigos publicos, pagando o minimo de tributag@o. Esse
paradoxo, bastante atual, foi visto inclusive nas manifestagcdes de rua de 2016,
de tonalidades verde-amarelo, a sustentar cartazes com escritos de que
sonegacao fiscal seria legitima defesa no Brasil. Muitos dos cidaddos que
empunhavam tais cartazes eram estudantes e professores de universidades
publicas ou servidores publicos'.

Para Mariano, € possivel extrair que a EC 95/2016 pretende alcancar um equilibrio

fiscal pelo lado do corte do gasto, e ndo pelo investimento, o que ¢ um grande equivoco.

Outra op¢do também poderia ter sido por reformas no sistema de arrecadacdo, que

igualmente sdo capazes de promover um ajuste fiscal. A EC deixa imune a leveza da

tributacao brasileira sobre as grandes propriedades e as rendas do capital, que fazem com

que a conta da carga tributdria seja cada vez mais centralizada nos mais pobres e nos

rendimentos do trabalho e no consumo. Por isso que foi dito inicialmente que a medida é

uma clara opgdo por privilegiar certos setores, nacionais e estrangeiros, tendo em vista

que ha outras opg¢des ao teto de gastos, que sao eficazes, algo que ele (o teto) nao é.

Aponta ela:

A receita para a crise brasileira ndo é, portanto, o teto de gastos publicos, que
ndo vai aplacar a crise, mas sim sabotar completamente a Constitui¢do, ¢ a
curto e médio prazo, agravar a propria crise. Uma redugdo gradual dos juros
em conjunto com o fim da isen¢ao dos dividendos (o Brasil, ao lado da Estonia,
¢ um dos unicos paises do mundo que, a partir do governo FHC, passou a ndo
tributar a distribuicao dos lucros), a reforma da tabela progressiva do Imposto
de renda, a criacdo do Imposto sobre Grandes Fortunas e de um Imposto sobre
o valor Agregado (IVA) para substituir PIS, Cofins, IPI, ICMS, ISS e
contribui¢do previdenciaria sobre a receita das empresas, seriam medidas
capazes de gerar superavit a0 mesmo tempo que se corrigiriam falhas graves
na economia brasileira. Essa ¢ uma das conclusdes de estudo publicado em
dezembro de 2016 pelo Centro Internacional de Politicas para o Crescimento
Inclusivo (IPC-IG), vinculado ao Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD). O texto faz uma andlise critica da tributacao da
renda e do lucro no Brasil, mostrando como medidas tomadas nas décadas de
1980 e 1990, restringiram o papel distributivo do Imposto de Renda, resultando
em alta concentracdo de renda no topo da distribuicdo, baixa progressividade
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e violagdo do principio da equidade, sendo a principal razdo dessas distor¢des
a isencdo dos dividendos'®'.

Todavia, ao contrario do suposto, as experiéncias historicas t€m mostrado que a
austeridade ¢ contraproducente e gera exatamente o contrario do que busca remediar:
provoca uma queda do crescimento econdmico e um aumento da divida piblica. Ademais,
a austeridade é seletiva, pois prejudica principalmente os mais vulneraveis'*2.

Quando os servigos publicos sdo cortados, ndo sao as pessoas do topo da
distribuicao de renda que apertam o cinto, mas aquelas da base da piramide social: os
efeitos do corte sdo distribuidos injusta e insustentavelmente, uma vez que “a austeridade
¢, em primeiro lugar e, sobretudo, um problema politico de distribui¢do e ndo um
problema econdmico de contabilidade”.

A defesa da austeridade sustenta que, diante de uma desaceleracdo econdmica e
de um aumento da divida publica, o governo deve realizar um forte ajuste fiscal,
preferencialmente com corte de gastos publicos em detrimento do aumento de impostos.
Esse ajuste teria efeitos positivos sobre o crescimento econdmico ao melhorar a confianga
dos agentes na economia. Ou seja, ao mostrar “responsabilidade” em relacao as contas
publicas, o governo ganha credibilidade dos agentes economicos e, diante da melhora nas
expectativas, a economia passa por uma recuperacdo decorrente do aumento de
investimento dos empresarios, do consumo das familias e da atragdo de capitais externos.
A austeridade teria, portanto, a capacidade de reequilibrar a economia, reduzir a divida
publica e retomar o crescimento econdémico. No plano da teoria econdmica, esse efeito
decorre do pressuposto de que o setor publico e o setor privado disputam recursos ou
poupanca, ¢ que uma reducdo do gasto publico abre espago para o investimento privado
e, para alguns, dada a maior eficiéncia do gasto privado, a contracao do gasto publico
gera um aumento ainda maior do gasto privado'®>.

Por vezes, como lembram Arantes, Oliveira e Rossi, esse discurso ¢ acompanhado
da metafora que compara o or¢amento publico com o or¢amento doméstico, na qual o
governo, assim como uma familia, ndo deve gastar mais do que ganha. Logo, diante de
uma crise e de um aumento das dividas, deve-se passar por sacrificios e por um esfor¢o

de poupanca. Nesse sentido, hd um argumento moral de que os anos de excessos devem
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ser remediados com abstinéncia e sacrificios e a austeridade 1. O que ficou conhecido
como a tese da contracdo fiscal expansionista. No caso brasileiro, ¢ comum a analise de
que os excessos (de gastos sociais, de aumento de saladrio minimo, de intervencionismo
estatal, etc.) nos governos do Partido dos Trabalhadores (PT) estdo cobrando os
sacrificios necessarios.

Advertem os autores:

Esse discurso tem intimeras fragilidades. A primeira delas estd na mediacdo
entre o ajuste fiscal e o crescimento econdmico. Argumenta-se que o ajuste
fiscal melhora a confianga nos agentes que, por sua vez, passam a investir e
consumir. Contudo, um empresario ndo investe porque o governo fez ajuste
fiscal, e sim quando ha demanda por seus produtos e perspectivas de lucro. E,
nesse ponto, a contragdo do gasto publico ndo aumenta a demanda no sistema,
ao contrario, essa contragdo, por defini¢cdo, reduz a demanda no sistema. Em
uma grave crise econdmica, quando todos os elementos da demanda privada
(o consumo das familias, o investimento e a demanda externa) estdo
desacelerando, se o governo contrair a demanda publica, a crise se agrava'®*.

Assim, os efeitos da austeridade podem ser entendidos de forma intuitiva. O gasto
de alguém ¢ a renda de outra pessoa: quando alguém gasta, alguém recebe. Quando o
governo contrai o seu gasto, milhdes de pessoas passam a receber menos, o que tem
impactos negativos na renda privada. E uma verdade contabil dizer que o gasto piblico é
receita do setor privado, assim como a divida publica ¢ ativo privado e o déficit publico
¢ superavit do setor privado. Quando o governo corta gastos com um investimento
destinado a uma obra publica, por exemplo, o efeito ¢ direto sobre a renda e o emprego,
uma vez que a empresa, que seria contratada por licitacao, deixa de contratar empregados
e comprar materiais. Da mesma forma, o corte de gastos em transferéncias sociais reduz
a demanda dos que recebem os beneficios e desacelera o circuito da renda. Nesse sentido,
em uma economia em crise, a austeridade gera um ciclo vicioso em que o corte de gastos
reduz o crescimento, o que deteriora a arrecadacao e piora o resultado fiscal, o que leva a
novos cortes de gastos. Ou seja, em um contexto de crise econdmica, a austeridade ¢
contraproducente e tende a provocar queda no crescimento e aumento da divida publica,

resultado contrario ao que se propde!®.
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A EC 95, ao estrangular os recursos educacionais, impede que se lide com o
investimento no aluno. O valor aplicado por aluno d4 um retrato mais preciso do esfor¢o
do Pais para financiar sua educacdo. Frequentemente, apresenta-se, de maneira isolada e
descontextualizada, o percentual do PIB, em comparagdo com outros paises, sem levar
em consideragdo, entre outros aspectos como: o tamanho do PIB; a populagao que deve
ser atendida — o que exige ainda esforco de inclusdo de 600 mil criangas de 6 a 14 anos
de idade e mais 900 mil adolescentes de 15 a 17 anos, que se encontram fora da escola;
os desafios de infraestrutura; a ado¢do do tempo integral e a atratividade da carreira
docente!®.

A EC 95 tem por objeto a recuperacdo econdmica, mas infelizmente desconsidera
a importancia da educacdo como indutora de outras politicas publicas, como
multiplicador do PIB e como fator de aumento da produtividade — que sera necessaria
num mercado global cada vez mais complexo e com uma populagdo economicamente
ativa em menor numero — que pode chegar com qualificagdo mais baixa do que a
desejavel em um momento em que a populagdo de idosos sera maior. Ainda que haja a
exclusao da complementacdo da Unido ao Fundeb do teto, as autoridades da &rea
econOmica presentes a audiéncia publica da Comissao Especial que discute a PEC n° 15
de 2015, referente ao Fundeb permanente, deixaram clara a posi¢do de ndo utilizar a
possibilidade de qualquer aumento deste recurso, que ja se revela insuficiente. O
problema principal da EC 95 ¢ menos normativo que cultural — propde uma cultura de
austeridade em sacrificio das politicas educacionais e contra o espirito da Constitui¢ao

Cidada, que completa trinta anos.

4.2. O Plano Nacional de Educacao — Lei n° 13.005/14

O Plano Nacional de Educagcao (PNE) determina diretrizes, metas e estratégias
para a educagao nacional nos proximos 10 anos. Constituido como uma norma, a atual

Lei n. 13.005/2014 ¢ o principal instrumento de planejamento do nosso Estado

ociosa na economia: nesse caso, a demanda publica ndo s6 ndo gera inflagdo como aumenta renda e
emprego. Ou seja, a demanda publica pode e deve ser mantida e ampliada em periodos de crise”
(ARANTES; OLIVEIRA; ROSSI, 2017, p. 4).
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democratico de direito, que orienta a execugdo e o aprimoramento de politicas publicas
em educacio'”’.

O Brasil ndo possui a caracteristica de planejamentos de longo prazo para
organizar politicas publicas, principalmente, por executar politicas governamentais € nao
politicas de Estado, com alternancias com as mudancas de governo, o que aconteceu por
muito tempo. Apenas o or¢camento do proximo ano era utilizado para planejar gastos e
programas minimos em educag¢do. Infelizmente, isso fez com que a educacdo no Pais
caminhasse de forma lenta'®®,

O primeiro indicio desse processo pode ser observado em 1931, quando o
Conselho Nacional de Educag¢do assumiu, como uma de suas atribui¢des, sugerir
providéncias concernentes a organizagdo e desenvolvimento do ensino. Mas foi com o
Manifesto dos Pioneiros da Educagdo que essa ideia ganhou forca, porém, nao saiu do
papel, nem mesmo com a determinacao da Constituicao de 1934, de fixar o plano nacional
de educacdo, compreendendo o ensino de todos os graus e ramos, comuns e
especializados; e coordenar e fiscalizar a sua execugdo, em todo o territorio do Pais.

Nessa perspectiva, o primeiro Plano Nacional de Educacao (PNE) surgiu apenas
em 1962, com a lideranca de Anisio Teixeira, elaborado ja na vigéncia da LDB de 1961.
Sua constituicdo era basicamente um conjunto de metas quantitativas e qualitativas que
deviam ser alcangadas em oito anos. Por conta do advento do regime militar e mudangas
significativas na governanga do Pais em 1965, sofreu revisdo; foram introduzidas normas
descentralizadoras e estimuladoras da elaboracao de planos estaduais.

A Constituicdo Federal de 1988 apresentava, no artigo 214, a atribuicdo de
construcao de uma lei que deveria estabelecer o plano nacional de educacdo, de duragdo
plurianual, objetivando a articulacao e o desenvolvimento do ensino em seus diversos
niveis e a integracdo das acdes do Poder Publico. Além da CF/1988, o Brasil, como
participe da Conferéncia de Educacdo para Todos, assumiu compromisso de elaboracio
do Plano Decenal de Educagio para todos!®.

Nasce o PNE poés 1988. Sua discussao foi iniciada logo apds a sancao da LDB,
em 1996. O Congresso discutiu do final da década de 1990 até 2001. Até que, em 2001,
houve a materializacao da Lei PNE 2001-2010 (Lei n. 10.172/2001). Formado por metas
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de acesso e qualidade, o PNE (Plano Nacional de Educagao) estabeleceu 295 estratégias
para nortear o planejamento da educacao no Brasil, da creche a pos-graduacao, entre 2001
e 2010. Mesmo tendo em sua composicdo uma consideragdo com a propositura
democratica, com participacdo da sociedade, o PNE 2001-2010 possui estrutura
predominantemente advinda de proposta governamental.

A avaliagdo dele, segundo Lucas Gomes, ndo foi positiva: considerado por muitos
como “fracassado”. Um dos principais motivos para que boa parte das metas nao fosse
alcancada foi a falta de previsdo orcamentaria nas leis orcamentarias € nenhum
mecanismo para sustentar as acoes previstas no PNE. A maior parte das metas nao foi
nem de longe alcangada, com excecdo da implantagdo do Ensino Fundamental de 9 anos
e o aprimoramento dos sistemas de informacdo e avaliagio®.

Hoje, encontra-se em vigor a Lei n. 13.005/2014, que estabelece o Plano Nacional
de Educacdo (PNE) para a década de 2014 a 2024. O PNE estabeleceu diretrizes, metas
e estratégias para a politica educacional dos proximos dez anos. Em seu primeiro grupo
estdo metas estruturantes que visam a garantir o direito a educacao basica com qualidade,
a promover o acesso, a universalizar o ensino obrigatério e a ampliar as oportunidades
educacionais. Um segundo grupo de metas visa a reduzir desigualdades e a valorizar a
diversidade, o que se torna essencial para a equidade. O terceiro grupo de metas busca
valorizar os profissionais da educacdo, uma estratégica para que as metas anteriores sejam
atingidas; o quarto e tltimo grupo de metas esta relacionado ao ensino superior.

A respeito:

A tdo almejada educacdo de qualidade como Direito Publico Subjetivo ganha
novos contornos na atualidade, especialmente com o advento da Lei
13.005/2014. Haja vista a democratizacdo e a universalizagdo do ensino de
outrora, passa-se hoje a inclusdo. Mas, entre o discurso e a pratica
governamentais como politica de Estado, hd& um longo caminho a ser
percorrido com vistas ao desenvolvimento humano. A incluséo envolve ndo s6
a acessibilidade (educacional, social e tecnoldgica), mas primordialmente a
ruptura de um modo de pensar e agir que contemple a diversidade e a
pluralidade de sujeitos, culturas e processos politico-pedagdgicos que
conduzam a propria emancipagdo humana de todos: alunos, professores,
gestores ¢ administragdo. Etica e transparéncia podem ser caminhos viaveis a
eficiéncia tdo almejada como principio da administrag@o publica, que vai além
da legalidade e da moralidade. Mais que discurso, € preciso um compromisso
social com vistas a supera¢do das desigualdades de oportunidades sem
caridades, assistencialismos e propagandas, mas com investimentos macigos
em capital humano. A educagdo ¢ primordial para o desenvolvimento humano
e para uma cultura da paz e do respeito ao outro, mas precisa ser ampliada para
uma educacdo em direitos humanos com vistas a se ter mais didlogo e menos
violéncia na solugdo dos conflitos, inclusive como alternativa a judicializagdo
dos conflitos. E, mesmo quando se for recorrer ao Estado como monopdlio

200 1pid.



normativo constitucional do Direito, certamente um juiz com formagdo
humanistica desde os primeiros estudos na sua infincia teria melhores
condi¢des de interpretar os fatos a luz de valores historico-sociais da dignidade
da pessoa humana e, com isso, teriamos menos injusti¢a e, consequentemente,
uma sociedade menos violenta®'.

O PNE 2014-2024 apresenta 10 diretrizes, entre elas, a erradicacdo do
analfabetismo, a melhoria da qualidade da educagdo, além da wvalorizacdo dos
profissionais de educa¢do, um dos maiores desafios das politicas educacionais. De acordo
com o art. 7° dessa nova lei, a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios atuardo
em regime de colaboracdo para atingir as metas e implementar as estratégias previstas no
texto. Esse ¢ o segundo PNE aprovado por lei.

Para que o PNE seja exequivel e possa ser acompanhado, a Lei n. 13.005/2014
trouxe a consideracdo de que o cumprimento de suas metas serdo objeto de
monitoramento continuo e de avaliagdes periddicas, realizados por quatro instancias: o
Ministério da Educagdo (MEC); as Comissdes de Educagao da Camara dos Deputados e
Comissao de Educacao, Cultura e Esporte do Senado Federal; o Conselho Nacional de
Educacao (CNE) e, ainda, o Férum Nacional de Educacao.

Gomes ressalta:

Este Plano Nacional de Educacdo representa um grande avango da sociedade
brasileira em torno da educag@o, expde uma perspectiva muito interessante
para o futuro, a elevagdo do investimento em educagdo para 10% do PIB
utilizando o custo-aluno-qualidade para otimizar os gastos. Ao propor a meta
20, tenta tapar o buraco deixado no PNE anterior. Seu objetivo ¢ garantir que
todas as outras metas possam ser alcancadas. Agora, o desafio é a execugado e
o cumprimento das 20 metas, a partir de suas 254 estratégias. Cabe aos estados
e municipios atuarem para que o processo seja de progressdo no alcance das
metas. O alinhamento dos planos de educagdo dos estados e municipios ¢ a
articulacdo do sistema nacional de educagdo serdo primordiais. A Lei n.
13.005/2014 fornece importantes instrumentos para viabilizar as acdes
conjuntas em regime de colaboragdo e o monitoramento continuo do processo
de execugdo do PNE?%2,

A presente lei traz em seu conjunto alguns desafios a serem enfrentados: a
adequada utilizagdo e aplicagdo dos recursos para custeio da educacao de qualidade com

vistas a sua efetivacdo como direito fundamental; a desburocratizagdo do ensino e do
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trabalho docente, e a ruptura com a cultura da violéncia simboélica que nado privilegia a
formagcdo docente e a responsabiliza pelo fracasso do aluno®®.

E mais:

Além disso, o compromisso de todos pela educagio que envolve familias, pais,
alunos, professores, gestores, sociedade e Estado. Observa-se, a partir dos
principios expressos no novo Plano Nacional de Educagdo, uma Politica de
Estado para erradicagdo do analfabetismo, universalizagdo do atendimento
escolar com vistas a educacdo de qualidade e na idade certa, bem como a
formacao cidada e a superacao das desigualdades educacionais, do preconceito
e da discriminagdo; a formagdo para o trabalho e a cidadania com énfase em
valores éticos e morais sociais, a promoc¢ao da gestdo democratica da educacao
publica, além da promog¢ao humanistica, cientifica, cultural e tecnologica do
Pais?*,

Embora a prioridade ao direito fundamental a educagdo esteja no discurso
normativo, ainda esta distante de ser efetivada na realidade brasileira. Ha indicios de
avangos enquanto plano juridico-politico com o novo Plano Nacional de Educagao (PNE),
mas, da teoria a pratica, ainda ha um longo caminho.

A lei em comento, em seu art. 2° e incisos I a X, ela aponta, como diretrizes
educacionais, a erradicacao do analfabetismo; a universalizagdao do atendimento escolar;
a superacdo das desigualdades educacionais; a melhoria da qualidade da educacao; a
formacdo humanistica, cientifica, cultural e tecnolédgica do pais. Estabelece metas de
aplicag¢do de recursos publicos em educagdo como propor¢ao do Produto Interno Bruto
(PIB), que assegure atendimento as necessidades de expansdo, com padrio de qualidade
e equidade; e a valorizacao dos profissionais da educagdo e a promogao dos principios do
respeito aos direitos humanos, a diversidade e a sustentabilidade socioambiental. A
ampliacdo do investimento publico em educacdo deve atingir, no minimo, o patamar de
7% do PIB do pais no quinto ano de vigéncia da Lei e, no minimo, o equivalente a 10%
do PIB no final do decénio.

Entre os direitos fundamentais, destacamos a educacdo como essencial na
formacao cidada com vistas as liberdades expressas na soberania popular, e a consciéncia
critica que nos permita alcancar um nivel de desenvolvimento adequado e um padrao
razoavel de civilidade. Portanto, o direito a educagdo se insere como instrumento de
emancipagdo humana, direito de todos e dever do Estado e da familia, a ser promovida e

incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
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pessoa, ao seu preparo para o exercicio da cidadania e a sua qualificacao para o trabalho
(art. 205).

Entre outros direitos, o Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente prevé, em seus
artigos 3°, 4°, 7°, 15 e em seus incisos 16, 17, 18 e 19, respectivamente, que a crianga € o
adolescente devem gozar de protecdo integral quanto ao respeito as liberdades e a
dignidade inerentes a pessoa humana, mediante oportunidades e facilidades com vistas
ao seu pleno desenvolvimento. Nesse sentido, devem a familia, a comunidade, a
sociedade em geral e o poder publico assegurar, com absoluta prioridade, a efetivacdo
dos direitos a vida, a saude, a alimentagdo, a educagdo, ao esporte, ao lazer, a
profissionalizacao, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar
e comunitdria, inclusive mediante politicas publicas que permitam nascimento e
desenvolvimento sadios em condigdes dignas de existéncia aos individuos como sujeitos
de direitos civis, humanos e sociais garantidos na constitui¢do e nas demais leis. O direito
ao respeito consiste na inviolabilidade da integridade fisica, psiquica e moral da crianca
e do adolescente, abrangendo a preservagdo da imagem, da identidade, da autonomia, dos
valores, das ideias, das crengas, dos espacos e dos objetos pessoais. E dever de todos o
respeito a dignidade da crianga e do adolescente, pondo-os a salvo de qualquer tratamento
desumano, violento, aterrorizante, vexatorio ou constrangedor?®,

Outro importante instrumento de inclusdo aprovado em 2013, o Estatuto da
Juventude (Lei n°® 12.852/13) prevé, no seu art. 4°, o direito a cidadania, a participagao
social e politica e a representacao juvenil por meio de formulagdo, execugao e avaliagao
das politicas de juventude, como meios de se reconhecer ao jovem e ao adolescente a
importancia da consciéncia para a formag¢ao cidada.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional prevé, em seus artigos 1°; 2°;
3° incisos I a XII; 4°, I a X e 5° respectivamente, que a educacao abranja os processos
formativos que se desenvolvem na vida familiar, na convivéncia humana, no trabalho,
nas institui¢des de ensino e pesquisa, nos movimentos sociais € nas organizagdes da
sociedade civil e nas manifestacdes culturais. A educacgdo, dever da familia e do Estado,
inspirada nos principios de liberdade e nos ideais de solidariedade humana, tem por
finalidade o pleno desenvolvimento do educando, o seu preparo para o exercicio da
cidadania e a sua qualifica¢do para o trabalho. O ensino serd ministrado com base nos

principios da igualdade de condi¢des para o acesso e a permanéncia na escola; da
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liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar a cultura, o pensamento, a arte € o
saber; do pluralismo de ideias e de concepgdes pedagdgicas; do respeito a liberdade e do
apreco a tolerancia; da coexisténcia de institui¢des publicas e privadas de ensino; da
gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais; da valorizagao do profissional
da educagao escolar; da gestdo democratica do ensino publico; da garantia de padrao de
qualidade; da valoriza¢do da experiéncia extraescolar; da vinculagdo entre a educagao
escolar, o trabalho e as praticas sociais; e da consideracdo com a diversidade étnico-racial.

O dever do Estado para com a educagao escolar publica sera efetivado mediante
a garantia de educagdo basica obrigatéria e gratuita dos quatro aos dezessete anos de
idade, com acesso publico e gratuito aos ensinos fundamental e médio para todos os que
ndo os concluiram na idade propria. Também deverdo ser garantidos o acesso aos niveis
mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagdo artistica, segundo a capacidade de cada
um; a oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢des do educando; a oferta de
educacdo escolar regular para jovens e adultos, com caracteristicas e modalidades
adequadas as suas necessidades e disponibilidades, garantindo-se aos que forem
trabalhadores as condigdes de acesso e permanéncia na escola; o atendimento ao
educando, em todas as etapas da educagdo basica, por meio de programas suplementares
de material didatico-escolar, transporte, alimentagdo e assisténcia a satide; e os padroes
minimos de qualidade de ensino, com vaga na escola publica de educacdo infantil ou de
ensino fundamental mais proxima de sua residéncia a toda crianga a partir do dia em que
completar quatro anos de idade. O acesso a educacao basica obrigatdria ¢ direito publico
subjetivo, podendo qualquer cidaddo, grupo de cidaddos, associagdo comunitaria,
organizagdo sindical, entidade de classe ou outra legalmente constituida e, ainda, o
Ministério Publico, acionar o poder publico para exigi-lo (BRASIL, 1996, Lei N° 9.394).

A pobreza em grande medida decorre da pouca efetivagao do direito fundamental
a educacdo de qualidade, mesmo com um conjunto de leis que a assegure. Outro elemento
central na erradicagdo da pobreza ¢ o combate a fome. No tocante ao direito a
alimentacdo, as ameacas a violagdo aos direitos humanos fundamentais dizem respeito a
falta de alimentagdo adequada, prevista no art. 6°, caput da Constituicdo Federal. No que
concerne a educagao ao longo dos anos os governos tém negligenciado com as politicas
publicas que permitam a superacdo da pobreza em especial por uma educagdo inclusiva
que conduza ao desenvolvimento humano.

A partir da Lei n° 13.005 de 2014, identificamos a prioridade da Educacao nao

apenas como politica de governo, mas como politica de Estado. Essa prioridade se revela



especialmente quanto as novas metas e estratégias a serem alcancadas conforme a Lei
13.005/2014 (Novo Plano Nacional de Educacdo) com vistas a melhoria na qualidade da
educacdo e no investimento na formag¢ao humanistica, na inclusdo e na valoriza¢do dos
profissionais de educagao.

Destacam-se entre as metas e prioridades a elevacao da qualidade da educagao
superior ¢ a amplia¢do da propor¢do de pos-graduados, devendo-se atingir as seguintes
marcas:

e setenta e cinco por cento do total do corpo docente em efetivo exercicio
no conjunto do sistema de educagio superior com mestrado e doutorado;

e no minimo trinta e cinco por cento de doutores no total do corpo docente
em efetivo exercicio no conjunto do sistema de educagao superior;

e sessenta mil novos mestres e vinte e cinco mil novos doutores por ano,
com a elevagdo das matriculas na pds-graduagao;

e cinquenta por cento dos professores da educagdo basica com formagao em
nivel de pds-graduacdo, até o final da vigéncia do Plano, com a garantia
da educacgdo continuada a esses profissionais, levando-se em conta as
necessidades, demandas e contextualizagdes do sistema de ensino.

No novo Plano Nacional de Educagao, a valorizagao dos profissionais da educacao
basica da rede publica ¢ priorizada de forma a equiparar o seu rendimento com os demais
profissionais de escolaridade equivalente. Esse ¢ um dos desafios que deve ser superado
até o sexto ano de sua vigéncia. Inclusive hé a previsao da existéncia de plano de carreira
para os profissionais da educagdo basica e superior publicas no prazo de dois anos da sua
vigéncia para todos os sistemas de ensino. E, para os profissionais da educagao bésica de
ensino, o referencial do piso nacional para a categoria, em atendimento ao disposto no
art. 206, inciso VIII da Constituicdo Federal que adota como principio para o ensino o
piso nacional para os profissionais da educacdo, nos termos da Lei Federal.

Avango significativo do novo Plano previsto na Lei 13.005 ¢ a parte relativa a
efetivacao da gestdo democratica da educagdo. Ha previsdo para sua efetivagdo no prazo
de dois anos e valorizam-se os critérios técnicos de mérito e desempenho, bem como a
consulta publica & comunidade escolar com previsdo de recursos e apoio técnico da
Unido. E a parte mais esperada, quanto a ampliagdo dos investimentos publicos em
educagdo, diz respeito ao patamar minimo de sete por cento do PIB brasileiro no quinto

ano de vigéncia do plano e de no minimo o equivalente a dez por cento do PIB ao final



de dez anos. Vale ressaltar ainda a garantia do regime de colaboracao entre a Unido, os
Estados e os Municipios. Decorrido um ano da vigéncia do Plano Educacional, hd uma
politica nacional de formagdo dos profissionais de educag¢do bdsica, com vistas a
assegurar formagdo especifica de nivel superior mediante licenciatura na area de
conhecimento em que atuam (BRASIL, 2014, Lei 13.005).

Quanto a oferta de educagdo em tempo integral, a partir do novo Plano
Educacional, devera ser observado que ao menos metade das escolas publicas atendam a,
pelo menos, vinte e cinco por cento dos alunos da educacao bésica. Além disso, deve-se
fomentar a qualidade da educagdo basica em todas as etapas e modalidades com vistas a
melhoria do fluxo escolar de aprendizagem para atingir as médias nacionais do Ideb.

Outro ponto fundamental do Novo Plano Nacional de Educacao (BRASIL, 2014,
Lei 13.005) diz respeito a meta de elevagdo da escolaridade média do brasileiro. Deve-se
elevar a escolaridade média da populagdo de 18 (dezoito) a 29 (vinte e nove) anos, de
modo a alcangar, no minimo, 12 (doze) anos de estudo no ltimo ano de vigéncia deste
Plano, para as populagdes do campo, da regido de menor escolaridade no pais e dos 25%
(vinte e cinco por cento) mais pobres, e igualar a escolaridade média entre negros e nao
negros declarados a Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

No tocante a qualidade da educagdo, observa-se o compromisso do NPNE com a
universalizacdo do ensino desde a educacdo infantil, passando pelos ensinos fundamental
e médio, com percentuais a serem atingidos quanto a efetiva matricula para as vagas
existentes, ¢ a alfabetizacao na idade adequada, além da meta de alfabetizar todas as
criancas no maximo at¢ o final do ensino fundamental. Entre as metas do NPNE
destacamos as seguintes:

e até o ultimo ano de vigéncia do Plano, universalizar o ensino fundamental
com a duracdo de nove anos para toda a populagdo de seis a quatorze anos
e garantir que pelo menos noventa e cinco por cento dos alunos concluam
esse nivel de ensino na idade certa;

e até o ano de 2016, universalizar o atendimento escolar para toda a
populagdo de quinze a dezessete anos, e, até¢ o final do periodo de vigéncia
do novo PNE, aumentar a taxa liquida de matriculas no ensino médio para
oitenta e cinco por cento;

e aumentar a taxa bruta de matricula da populagao de dezoito a vinte e quatro
anos na educacdo superior para cinquenta por cento e a taxa liquida para

trinta e trés por cento, a0 mesmo tempo que se assegura a qualidade da



oferta e expansdo para, pelo menos, quarenta por cento das novas
matriculas, nas institui¢des publicas;
garantir a alfabetizagdo de todas as criangas até, no maximo, o final do

terceiro ano do ensino fundamental.

Hé que se atentar para a educagdo como instrumento de inclusao social e, portanto,

nao apenas democratizar o ensino, mas torna-lo instrumento de mudanga social. Inclusive

mediante as condigdes adequadas de permanéncia na escola e aprendizagem significativa

para todos com suas deficiéncias, superdotacdes e singularidades, tudo isso, portanto,

com respeito as diversidades culturais e sociais de agir, pensar, expressar e ser. Também

¢ necessario que se permita aprendizado e formagao profissional adequados tanto do

jovem como do adulto, com vistas a erradicar o analfabetismo absoluto, bem como:

universalizar o acesso a educacdo basica e ao atendimento educacional
especializado, de preferéncia na rede regular de ensino, para a populagao
de quatro a dezessete anos com deficiéncia, transtornos globais do
desenvolvimento e altas habilidades ou superdotacdo, ao mesmo tempo
que se garante um sistema educacional inclusivo com salas de recursos
multifuncionais, classes, escolas ou servicos especializados, da rede
publica ou por meio de convénios;

aumentar a taxa de alfabetizacdo da populagdo com quinze anos ou mais
para noventa e trés virgula cinco por cento até 2015;

até o final da vigéncia no novo PNE, erradicar o analfabetismo absoluto e
diminuir em cinquenta por cento o analfabetismo funcional;

permitir que pelo menos vinte e cinco por cento das matriculas de
educagdo de jovens e adultos, nos ensinos fundamental e médio, estejam
integradas a educagao profissional;

multiplicar por trés as matriculas da educagao profissional técnica de nivel
médio, a0 mesmo tempo em que se garante a qualidade da oferta e se
amplia pelo menos cinquenta por cento o seu oferecimento pelo setor

publico.

Por ultimo, um dos grandes desafios como politica de Estado a educagdo na

proxima década diz respeito a universalizacdo da educacao infantil mediante a oferta de

creches e pré-escolas. Uma das metas ¢ que a educacdo infantil na pré-escola seja

universalizada, até o ano de 2016, para criancas com idades entre quatro e cinco anos.



Outra meta dé conta de ofertar vagas a, pelo menos, cinquenta por cento das criangas com
até trés anos na educacao infantil em creches até 2024.

Entre a teoria e a pratica educacional estd a reificagdo do trabalho na escola
mediante a disciplina e vigilancia que permite a mediocrizacao de relagdes sociais ao
invés do desenvolvimento humano. O pandptico existente no ambiente escolar por meio
do vigiar e punir de todos os envolvidos no processo ensino-aprendizagem se constitui
num dilema do século XXI por se tratar de uma escola ainda estruturada no século XIX
voltada para o controle sobre o tempo do trabalho e do ensino.

A prioridade a ser enfrentada visa a promocao de uma aprendizagem significativa
calcada numa verdadeira democratizagdo de saberes que rompa com o analfabetismo
funcional; a instrumentalizagdo os profissionais da educag¢do para o uso de novas
tecnologias e a diminuicdo das jornadas excessivas na escola com pouca producdo e
baixos salarios, bem como a realizacao de concurso publico na educacao bésica para todos
os cargos, desde o professor passando pela gestdo e seus assistentes e auxiliares; entre
outros desafios, a valorizacdo profissional e o investimento na formac¢ao docente com
vistas ao enfrentamento da defasagem histérica da profissdo. Falta ainda uma lei
especifica para o assédio moral na educacao devido as especificidades de que sdo vitimas
os profissionais em todo o pais. Haja vista, a desqualificagdo profissional que resulta em
altos indices de adoecimento, absenteismo e consequente abandono da profissao docente.
Bem como as condi¢des de violéncia imposta aos professores no ambiente insalubre que
se transformou a escola, sendo necessaria regulamentacdo sobre adicional de
insalubridade diante das péssimas condi¢des de trabalho e do risco de vida no ambiente
da escola.

H4, portanto, um longo caminho a ser percorrido para alcangarmos uma educagao
publica de qualidade mediante politicas publicas inclusivas de todos os atores sociais no
processo de ensino-aprendizagem que repercute na melhoria nos indices de
desenvolvimento humano, por ser o capital humano bem de relevancia fundamental para

a reducao de desigualdades materiais.

Meta 1 Universalizar, até 2016, a educag@o infantil na pré-escola para as
criangas de quatro a cinco anos de idade e ampliar a oferta de educagdo infantil
em creches de forma a atender, no minimo, 50% das criangas de até trés anos
até o final da vigéncia deste PNE.

Meta 2 Universalizar o ensino fundamental de nove anos para toda a
populagdo de seis a 14 anos e garantir que pelo menos 95% dos alunos
concluam essa etapa na idade recomendada, até o ultimo ano de vigéncia deste
PNE.



Meta 3 Universalizar, até 2016, o atendimento escolar para toda a populagéo
de 15 a 17 anos e elevar, até o final do periodo de vigéncia deste PNE, a taxa
liquida de matriculas no ensino médio para 85%.

Meta 4 Universalizar, para a populagdo de quatro a 17 anos, o atendimento
escolar aos estudantes com deficiéncia, transtornos globais do
desenvolvimento e altas habilidades ou superdotacéo na rede regular de ensino.

Meta 5 Alfabetizar todas as criancas, no maximo, até os oito anos de idade,
durante os primeiros cinco anos de vigéncia do plano; no méximo, até os sete
anos de idade, do sexto ao nono ano de vigéncia do plano; e até o final dos seis
anos de idade, a partir do décimo ano de vigéncia do plano.

Meta 6 Oferecer educagdo em tempo integral em, no minimo, 50% das escolas
publicas, de forma a atender, pelo menos, 25% dos alunos da educacdo basica.

Meta 7 Fomentar a qualidade da educagdo basica em todas as etapas e
modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem de modo a
atingir as seguintes médias nacionais para o Ideb.

Meta 8 Elevar a escolaridade média da populacdo de 18 a 29 anos, de modo a
alcancar no minimo 12 anos de estudo no ultimo ano de vigéncia deste Plano,
para as populacdes do campo, da regido de menor escolaridade no Pais e dos
25% mais pobres, e igualar a escolaridade média entre negros e ndo negros
declarados a Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE.)

Meta 9 Elevar a taxa de alfabetizagdo da populagdo com 15 anos ou mais para
93,5% até 2015 e, até o final da vigéncia deste PNE, erradicar o analfabetismo
absoluto e reduzir em 50% a taxa de analfabetismo funcional.

Meta 10 Oferecer, no minimo, 25% das matriculas de educagdo de jovens e
adultos, na forma integrada a educagdo profissional, nos ensinos fundamental
e médio.

Meta 11 Triplicar as matriculas da educagdo profissional técnica de nivel
médio, assegurando a qualidade da oferta e pelo menos 50% de gratuidade na
expansdo de vagas.

Meta 12 Elevar a taxa bruta de matricula na educagdo superior para 50% e a
taxa liquida para 33% da populacdo de 18 a 24 anos, assegurando a qualidade
da oferta.

Meta 13 Elevar a qualidade da educacdo superior e ampliar a propor¢ao de
mestres ¢ doutores do corpo docente em efetivo exercicio no conjunto do
sistema de educagdo superior para 75%, sendo, do total, no minimo, 35% de
doutores.

Meta 14 Elevar gradualmente o nimero de matriculas na pos-graduagao stricto
sensu, de modo a atingir a titulagdo anual de 60 mil mestres e 25 mil doutores.

Meta 15 Garantir, em regime de colaboragdo entre a Unido, os estados, o
Distrito Federal e os municipios, no prazo de um ano de vigéncia deste PNE,
politica nacional de formacdo dos profissionais da educagdo de que tratam os
incisos I, I e III do art. 61 da Lei n°® 9.394/1996, assegurando-lhes a devida
formacao inicial, nos termos da legisla¢do, e formacao continuada em nivel
superior de graduacdo e pds-graduagdo, gratuita e na respectiva area de
atuacao.

Meta 16 Formar, até o ultimo ano de vigéncia deste PNE, 50% dos professores
que atuam na educagdo basica em curso de pds-graduagao stricto ou lato sensu



em sua area de atuagdo, e garantir que os profissionais da educag@o basica
tenham acesso a formagdo continuada, considerando as necessidades e
contextos dos varios sistemas de ensino.

Meta 17 Valorizar os profissionais do magistério das redes publicas de
educagdo basica de forma a equiparar seu rendimento médio ao dos demais
profissionais com escolaridade equivalente, até o final do sexto ano de vigéncia
deste PNE.

Meta 18 Assegurar, no prazo de dois anos, a existéncia de planos de carreira
para os profissionais da educagdo basica e superior publica de todos os
sistemas de ensino e, para o plano de carreira dos profissionais da educagdo
basica publica, tomar como referéncia o piso salarial nacional profissional,
definido em lei federal, nos termos do inciso VIII do art. 206 da Constituigdo
Federal.

Meta 19 Garantir, em leis especificas aprovadas no ambito da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, a efetivagdo da gestdo
democratica na educag@o basica e superior publica, informada pela prevaléncia
de decisdes colegiadas nos 6rgdos dos sistemas de ensino e nas instituicdes de
educacdo, e forma de acesso as fungdes de diregdo que conjuguem mérito e
desempenho a participacdo das comunidades escolar e académica, observada
a autonomia federativa e das universidades.

Meta 20 Ampliar o investimento publico em educacdo de forma a atingir, no
minimo, o patamar de 7% do Produto Interno Bruto (PIB) do Pais no quinto
ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% do PIB no final
do decénio.



4.3. A EC 95/2016, sues impactos no financiamento da educacdo e a
Impossibilidade de se cumprir o PNE

O direito a educagdo, enquanto direito habilitante para abertura de cominho para
outros direitos ¢ direito social prestacional, e precisa ser garantido financeiramente pelo
Poder Publico. Caso nao exista o devido investimento para a efetivacao e universalizagao
do direito a educagdo, corre-se o risco de esvazid-lo e ndo permitir que ele cumpra seu
papel emancipatorio, habilitante para o exercicio de outros direitos e promotor de
igualdade material.

O constituinte de 1988, atento para este aspecto, definiu valores minimos
percentuais de investimento, em relacdo das receitas, que o Poder Publico teria que
realizar em educacdo, conforme artigo 212 da Constituicdo Federal de 1988, que prevé

que

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.2%

Paulo Bonavides destaca que para garantir a efetividade dos direitos sociais ¢
necessario também que haja uma garantia econdomica dos mesmos, sendo a limitagcdo de
recursos um dos grandes obstaculos para sua efetivagdo. Segundo Bonavides, “[...] para
fazer eficazes os direitos sociais, o Estado precisa de ministrar duas distintas formas de
garantia: a garantia juridica e a garantia econdmica; a primeira de natureza formal, a
segunda de natureza material”.2"’

Como se vé da ligao do grande constitucionalista, os direitos sociais, para se
fazerem eficazes, necessitam de uma garantia economica. Contrariando esta li¢do, uma
das primeiras medidas do governo de Michel Temer, ainda no seu primeiro més, foi uma
proposta de um suposto “Novo Regime Fiscal”, aprovado em dezembro de 2016. A
Emenda Constitucional 95/2016 (EC 95), instituiu uma regra para as despesas primarias

do Governo Federal com durag@o para vinte anos e possibilidade de revisdo — restrita ao

indice de correcdo — em dez anos. Nessa regra, o gasto primario do Governo Federal fica

206 BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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limitado por um teto definido pelo montante maximo do ano anterior reajustado pela
inflagdo acumulada, em 12 meses, medida pelo Indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo (IPCA). Em sintese, o novo regime fiscal institui uma austeridade permanente. O
nao crescimento real das despesas totais do Governo Federal resultard em uma reducao
do gasto publico relativamente ao PIB e per capita (devido ao crescimento da populagao
ao longo dos anos). De acordo com a regra proposta, os gastos publicos ndo vao
acompanhar o crescimento da renda e nem o da populagdo, em um pais cujo gasto per
capita ainda ¢ muito baixo.?%®

A referido Emenda Constitucional instituiu o Novo Regime Fiscal, alterando o
artigo 110 do ADCT para determinar um “teto de gastos” para a Administracdo Publica.

O referido artigo tem a seguinte redagao:

Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagdes minimas em agdes
e servigos publicos de saude e em manutencio e desenvolvimento do ensino
equivalerdo:

I - no exercicio de 2017, as aplicagdes minimas calculadas nos termos do inciso
I do § 2°do art. 198 e do caput do art. 212, da Constituigdo Federal ; e

IT - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicacdes
minimas do exercicio imediatamente anterior, corrigidos na forma estabelecida
pelo inciso II do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitorias.?%

Com esta disposicao, o investimento em manuten¢do e desenvolvimento de ensino

a partir de 2018 ndo pode ultrapassar o valor calculado para o exercicio anterior corrigido
pelo Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo — IPCA, publicado pelo IBGE.

E lida Graziane Pinto e Salomio Barros Ximenes salientam o impacto negativo

do que chamam de “Estado de Sitio Fiscal” ao relatar que “[...] mesmo a ideia de

“congelamento” de gastos ndo déa conta de explicar a radicalidade da medida, que tera

como efeito real e pratico a reducdo drastica em termos proporcionais € em valores per

208 DWECK, Esther; SILVEIRA, Fernando Gaiger; ROSSI, Pedro. Austeridade e Desigualdade
Social no Brasil. /n: ROSSI, Pedro; DWECK, Esther; OLIVEIRA, Ana Luiza Matos de (org.). Economia
para Poucos: Impactos Sociais da Austeridade e Alternativas para o Brasil. Sdo Paulo: Autonomia
Literaria, 2018.

209 BRASIL. Emenda Constitucional N° 95, de 15 de dezembro de 2016, que Altera o Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc95.htm#artl. Acesso em: 20 fev.

2021.



capita das despesas obrigatorias a serem destinadas a MDE e as ASPS. Rossi e Dweck
(2016, p. 2), nesse sentido, demonstram que o piso de educagdo e satde na EC95 ¢, na
verdade “um piso deslizante”, j4 que as simulagdes dos autores demonstram que,
mantidos os efeitos da medida, “o minimo para educacao seria de 14,4% da RLI [Receita
Liquida de Impostos] em 2026 e 11,3% em 2036, e no caso da saude o minimo seria de
12% da RCL [Receita Corrente Liquida] em 2026 e 9,4% em 2036”.2'°

A obra “Economia para Poucos: Impactos Sociais da Austeridade e Alternativas
para o Brasil”, organizada por Pedro Rossi, Esther Dweck e Ana Luiza Matos de Oliveira
retne artigos sobre economia, austeridade e desigualdade social no Brasil. Em artigo
publicado nesta coletanea intitulado “Avangos e Retrocessos na Educacdo Basica: da
Constituicao de 1988 a Emenda Constitucional 95, Daniel Cara ¢ Andressa Pellanda
apontam os problemas que a falta de financiamento adequado, devido a EC 95/2016
causardo na educagdo brasileira ao longo do periodo de vigéncia do “Novo Regime
Fiscal”.

A primeira questdo levantada pelos autores ¢ em relagdo ao Plano Nacional de
Educagao (PNE). O Plano Nacional de Educacao (Lei 13.005/2014) determinou
diretrizes, metas e estratégias para a politica educacional pelos dez anos subsequentes.

Cara e Pellanda explicam a organizacdo do referido documento:

O PNE determina diretrizes, metas e estratégias para a politica educacional dos
proximos dez anos. O primeiro grupo sdo metas estruturantes para a garantia
do direito a educagdo basica, e que promovam a garantia do acesso, a
universalizagdo do ensino obrigatorio, e a ampliagdo das oportunidades e da
qualidade da educacdo. Um segundo grupo de metas diz respeito a reducgao das
desigualdades e a valorizacdo da diversidade, cominhos da equidade. O
terceiro bloco de metas trata da valorizagdo dos profissionais, considerada
estratégica para que as metas anteriores sejam atingidas, e o quarto grupo de
metas refere-se ao ensino superior.?!!

Como se vé€, o Plano Nacional da Educacdo ¢ um documento complexo, que
envolve diferentes grupos de metas e estratégias para acesso e universalizacdo da

educagdo e valorizagdo de seus profissionais. Importante destacar também que o Plano
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foi organizado como uma agenda progressiva, sendo que o descumprimento de uma tarefa
em um determinado ano afeta diretamente outras tarefas programadas para os anos

seguintes. Neste sentido, Cara e Pellanda alertam que:

O Plano Nacional da Educagdo foi organizado como uma agenda
progressiva. Isso significa que seus dispositivos estdo dispostos em um
cronograma de cumprimento, com tarefas distribuidas para cada um dos dez
anos. Se uma tarefa agendada para 2015 ndo for cumprida, ela prejudica o

andamento de outra tarefa agendada para 2016, o que prejudica uma terceira

programada para 2017 e assim por diante.?!?

E nesse sentido que a Emenda Constitucional 95/2016, que estabelece o “Novo
Regime Fiscal” ou o “teto de gastos publicos” preocupa a realizacdo do Plano Nacional
de Educagao (PNE). Uma Emenda Constitucional que foi aprovada aceleradamente em
2016, sem a devida discussao, principalmente com os setores mais afetados por ela, e que
determina que nao havera nenhum investimento real em areas sociais, notadamente
educagao, significa que o investimento na constru¢ao de creches, escolas, universidades
ou salario dos professores estd em enorme risco. A referida Emenda, na visdo de Cara e
Pellanda, torna quase impossivel alcangar as metas e estratégias do PNE.?!?

Analisando o conteudo da EC 95/2016, os autores alertam que

[...] com a san¢do da EC 95/2016, o gasto minimo com educagao deve ser
igual a 18% da Receita Liquida de Impostos (RLI) — conforme previsdo da
Constituicdo Federal — com referéncia ao ano de 2017. A partir de entdo, o
valor serd congelado neste patamar, sendo somente reajustado pela inflagao.
Com isso, o valor minimo destinado a educagdo caird em propor¢do das

receitas e do PIB.2!4

A situacdo se agrava ainda pois uma boa parte do gasto federal com a educagao
esta fora do minimo exigido constitucionalmente. Em 2017, por exemplo, o valor de
referéncia para o piso da educacdo foi de RS 49 bilhdes, enquanto o total de despesas da
area foi de R$ 76 bilhdes. Pelo fato de parte das despesas federais com educagdo estar
fora do minimo, elas ficam sujeitas ao efeito “achatamento”, sendo comprimidas entre o
teto e um conjunto de despesas obrigatérias.?'

Na mesma obra, em artigo que trata de austeridade e desigualdade social no Brasil,
Esther Dweck, Fernando Gaiger Silveira e Pedro Rossi alertam para a aritmética da

Emenda Constitucional 95/2016 na qual, segundo os autores,
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[...] os gastos primarios federais crescerdo zero enquanto o PIB vai crescer,
assim como a populagdo, logo o gasto vai cair em relagdo ao PIB e vai cair per
capita, inviabilizando melhorias nos servigos publicos e diminuindo o impacto

redistributivo da politica fiscal.2!®

Diante disso, os autores apontam dados que preocupam, alertando que “o gasto
com saude e educagdo deve se ater ao novo minimo que, desvinculado das receitas de
impostos, deve cair de 2,41% do PIB em 2017 para 1,93% do PIB em 2026 ¢ 1,5% do
PIB em 2036”.2"7

Como vemos, haverd redugdo significativa do percentual do PIB que serad
investido em efetivacdo dos direitos sociais, notadamente o direito a educagdo.
Importante ressaltar que esta redugao significativa da participa¢ao do Estado na economia
¢ representativa de outro projeto de pais, outro pacto social, de outro pacto constitucional,
que reduz substancialmente os recursos publicos para garantia dos direitos sociais, como
saude, educagdo, previdéncia e assisténcia social, aumentando a j& tdo grande
desigualdade social presente em nosso pais.

Na obra “Economia Donut: uma alternativa ao crescimento a qualquer custo”,
Kate Raworth mostra que o donut representa “um alicerce social de bem-estar abaixo do
qual ninguém deve cair e um teto ecologico de pressdo planetaria que ndo devemos
transpor. Entre os dois encontra-se o espago seguro e justo para todos?'¥. Nesta obra,
Raworth salienta que medidas econdmicas que aumentam a desigualdade social (como ¢
o caso da Emenda Constitucional 95/2016) ndo sdo uma fase necessaria no progresso das
nagdes, mas uma escolha politica altamente nociva.?!’

Diante destes apontamentos, notamos que a Emenda Constitucional 95/2016 tem
impacto drastico e nocivo no financiamento dos direitos sociais, notadamente do direito
a educacdo. Ela afeta os investimentos na drea de maneira a tornar invidvel o cumprimento
das metas do Plano Nacional da Educacdo (PNE) e prejudica a efetivacdo e
universalizacdo deste direito, que ¢ habilitante para a fruicao de outros direitos, estd
diretamente ligado a dignidade humana e tem papel de destaque na realizagdo dos
objetivos da Republica, assim como na promocao de igualdade material e na realizagdo

do direito ao desenvolvimento.
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Plano Nacional de Educagdo 2014-2024, ano ap6s ano, vem sendo descumprido.
A sentenga € tdo crua quanto verdadeira. De forma legitima, para levantar a moral da lei,
surgiram alguns esfor¢os de ponderagdo: ha quem diga que o PNE avanga aqui e ali, em
ritmo excessivamente lento, mas avanca. Contudo, o Brasil precisa encarar a realidade:
as ponderagoes desconsideram o conjunto do texto, o grau de importancia de cada um dos
dispositivos e o proprio fio logico do PNE. Além disso, ignoram que ndo s6 ndo vem

sendo cumprido, como temos visto inimeros retrocessos nas politicas educacionais®*°,

O Plano Nacional de Educagao foi organizado como uma agenda progressiva. Isso
significa que seus dispositivos estao dispostos em um cronograma de cumprimento, com
tarefas distribuidas para cada um dos dez anos. Se uma tarefa agendada para 2015 nao foi
cumprida, ela prejudica o andamento de outra tarefa agendada para 2016, o que prejudica

uma terceira programada para 2017 e assim por diante.

Desde antes do processo de impeachment, que destituiu a presidenta Dilma
Rousseff, os cortes na area realizados pelo entdo Ministro da Fazenda Joaquim Levy, ja
impactaram no cumprimento das estratégias que dizem respeito ao financiamento do
Plano. Sob Temer, em vez de propor politicas e programas que respondam as metas e
estratégias do Plano Nacional de Educacdo, o MEC nao somente tem realizado um
desmonte das politicas que vinham dando algum resultado, como tem proposto agendas

que virgula muitas vezes, vamos na contramdo do PNE. A EC 95/2016 ¢ a principal delas.

Uma preocupagao urgente e que impacta decisivamente na implementagao do
PNE ¢ a Emenda Constitucional 95, aprovada de forma acelerada no final de 2016, que
estabelece um novo regime tributdrio e determina que nenhum investimento em areas
sociais poderd exceder o reajuste inflacionarios por vinte anos. Isto significa que o
investimento de novos recursos na construcdo de escolas, creches, para melhorar as
universidades publicas, os estabelecimentos de ensino basico ou os salarios dos
professores estd em risco. Em suma, a EC 95/16, que se concretiza dentro do quadro de
medidas econdmicas regressivas levadas a cabo pelo governo Michel Temer, torna quase

impossivel alcancar as metas e estratégias da Lei 13005/2014.
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Esta EC vai contra a ultima recomenda¢ao do Comité das Nac¢oes Unidas sobre os
Direitos da Crianga (CRC) ao Brasil (2015), que enfatizou a necessidade de “garantir os
recursos para implementagdo do PNE, mesmo em tempos de crise”. A denuincia sobre tal
proposta foi realizada sistematicamente pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagao

no ambito internacional.

Foi entregue um dossié sobre os impactos da PEC 55-241/2016 (que deu origem
a EC 95) para a educacdo ao presidente da Education Comission Gordon Brown, em

setembro, na 71* Assembleia Geral das Nagoes Unidas, em Nova York.

Ainda, foi realizada em novembro uma apresentagdo e entrega de dossi€s a
Relatora da ONU para o Direito Humano a Educa¢do, Kombou Boly Barry, acerca da
tematica, seguida de diversas reunides no Escritorio do Alto Comissariado das Nagdes
Unidas para os Direitos Humanos, em Genebra, incluindo as relatorias sobre Liberdade
de Reunido e Associagdo pacifica, Liberdade de Expressdao e com o Secretariado do

Comité sobre os Direitos da Crianga (CRC/ONU)??!.

Tal dentncia deu origem a Nota conjunta do Relator Especial da ONU para
extrema pobreza e direitos humanos, Philip Alson, endossado por Boly Barry “Brasil:
Teto de 20 anos para o gasto publico violara direitos humanos, alerta relator da ONU”.
Apesar de ndo ter mudado o rumo da votagdo final no Senado Federal, esta acdo de
incidéncia politica internacional surtiu grande impacto de constrangimento nacional para

o Governo Brasileiro, com destaque na imprensa nacional.

Em seguida, foram também realizadas dentincias sobre a ameaga da PEC 55-
241/2016 a CIDH/OEA, cuja atuagdo também gerou um comunicado dos comissionados
e impacto na midia nacional. Tais dentincias foram também incluidas em relatdrio
entregue a Universal Periodic Review (UPR) das Nagdes Unidas, cujo seguimento
daremos continuidade neste ano com agao in-loco de advocacy e incidéncia em Genebra

na pré-sessio e eventos paralelos???,

Com a sancdo da EC 95/2016, o gasto minimo com educag¢do deve ser igual a 18%

da Receita Liquida de Impostos (RLI) — conforme previsdao da Constituicdo Federal -,

221 CARA, Daniel e PELLANDA, Andressa. Obra citada, p. 112.
222 CARA, Daniel e PELLANDA, Andressa Obra citada, p. 112.



com referéncia ao ano de 2017. A partir de entdo, o valor serd congelado neste patamar,
sendo somente reajustado pela inflacdo. Com isso, o valor minimo destinado a educacao

caird em porporcao das receitas e do PIB.

Um agravo a situacao ocorre pelo fato de uma boa parte do gasto federal com
educagao estar fora do minimo constitucional. Em 2017, a referéncia para o novo piso da
educagdo (manutengdo e desenvolvimento do ensino) foi de R$ 49 bilhdes enquanto o
total de despesas empenhada na area foi de R$ 76 bilhoes. Isso significa que, como boa
parte das despesas com educagdo do governo federal esta fora do minimo, essas despesas
ficardo sujeita ao “efeito achatamento”, ou seja, serdo comprimidas entre o teto € um

conjunto de despesas obrigatorias??>.

Ha uma observacdo importante, contudo. A EC 95/2016 abre uma excegdo ao
congelamento no caso da complementagdo da Unido ao Fundeb. Na forma atual, com os
recursos do Fundeb em queda, a Unido também tem reduzido seus aportes (que
correspondem a 10% do que contribuem estados e municipios). No entanto, se
conseguirmos aprovar o CAQi como valor minimo do Fundeb, o Governo Federal ndo
poderia usar a EC 95/2016 para barrar a ampliagdo de sua complementagdo ao Fuindeb.
Essa excegdo, fruto do trabalho de interlocug¢do entre as consultorias legislativas do
Congresso Nacional e a sociedade civil, ¢ oportuna e deve ser sempre reiterada como

alternativa de expansdo de recursos a area.

Isso ocorre, pois a EC 95/2016 nao prevé limitagdo de gastos para
complementacao da Unido ao Fundeb. Assim, preserva-se o mecanismo de financiamento
estipulado no Fundeb e a vinculagdo constitucional de 25% da Receita Liquida de
Impostos de Estados, Distrito Federal e Municipios a serem aplicados na Manutengao e

Desenvolvimento do Ensino (Artigo 212 da Constitui¢io Federal)***.

Cabe ressaltar que a complementacao de recursos da Unido ao Fundeb ¢ definida
em termos de valor minimo e ndo de um teto ou valor exato e, assim, pode ser aumentada
sem se submeter ao teto global de gastos. Essa possibilidade ajusta-se a necessidade de
modificagdo do mecanismo de financiamento da educacdo, identificado no Plano

Nacional de Educagdo, o que pode viabilizar a implementagdo do Custo Aluno-
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Qualidade (CAQi/CAQ). Assim, atinge-se plenamente o exercicio da fungdo
redistributiva e supletiva da Unido em matéria educacional, por automaticamente

beneficiar as unidades federadas com menores valores investidos por aluno.

Em que pese a nao limitacao de gastos pela EC 95/2016 para complementagao da
Unido ao Fundeb (Artigo 1° § 6°), a previsdao de complemento de R$ 1,5 bilhdo ao Fundo
aprovada pelo Congresso Nacional para a Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2018 foi a
unica vetada por Michel Temer, sob a alegacdo de que poderia comprometer as contas
publicas. Na ocasido, o Ministro da Educagao, Mendonga Filho, minimizou o impacto do
veto, e disse que o complemento da Unido ao Fundeb “estd preservado”. Invertendo a
logica e negando os fatos, na visdo do Ministro da Educacdo preservar a educagdo ¢

preservar a austeridade.

Nesse sentido, a CF/88 demonstra a distribuig¢ao de obrigacao dos entes federados
para com a educagdo, explicitando e fortalecendo o carater federalista do Estado brasileiro
e demonstrando a importancia do direito a educacdo em um envolvimento conjunto da

Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para sua garantia.
5.  CONCLUSAO

Nao ha como desconectar o direito fundamental a educacao e sua universaliza¢ao
em um pais tdo desigual como o Brasil de seu financiamento e prestacdo por parte do
Estado, ainda que tal direito possa também ser prestado pela iniciativa privada. Varios
aspectos constitucionais e infraconstitucionais envolvem este financiamento da prestagao

estatal da educagao, tdo necessario para que se possa universalizar tal direito.

Embora saibamos que existe ainda um longo caminho para alcancar patamares
desejados de qualidade e estrutura da educacdo publica, € necessario o reconhecimento
de que houve avangos nas ultimas décadas no financiamento educacional publico com a
politica de fundos (desde o Fundef, na década de 90 até o Novo Fundeb, criado e tornado

permanente com a Emenda Constitucional 108/2020).

A Emenda Constitucional 95/2016, que criou o Novo Regime Fiscal, impondo um
“teto de gastos” ao poder publico por 20 (vinte) exercicios financeiros e neste teto
incluindo despesas realizadas com a educacdo, pode representar um retrocesso e

inviabilizar metas previstas no Plano Nacional de Educacao.



Tal Emenda Constitucional, que inicialmente foi o principal objeto de estudo deste
trabalho, no entanto, pode ndo ser o principal obstaculo financeiro a universalizacdo da
educacao e valorizagdo de seus profissionais, haja vista que o controle do gasto publico é
necessario e existem aspectos tributarios que também devem ser analisados para se ter
uma no¢ao mais completa do cenario financeiro e orcamentario da educacao publica

brasileira.

Aspectos como as renuncias fiscais injustificadas e sem o devido controle por
parte da Administragao Publica, além de previsao de tributos extrafiscais na irrigacao dos
fundos que foram criados para o financiamento da educacdo podem esvaziar o seu
financiamento de maneira até mais impactante do que o teto de gastos publicos instituido

pela Emenda Constitucional 95/2016.

Pensar e regular o financiamento da educagdo, no ambito do direito financeiro, ¢
dever dos estudiosos e os objetivos do Estado brasileiro assim como a nossa Constitui¢ao
devem guiar os governantes e legisladores para que as correcdes necessarias sejam feitas
no intuito de que o Novo Fundeb, atual fundo mais importante de financiamento da
educagao publica brasileira, ndo seja esvaziado por renuncias fiscais injustificadas nem
por diminui¢do da receita devido a redugdo de tributos extrafiscais. Em suma: o problema

esta diante de todos nds, cabendo discuti-lo e corrigir os rumos quando necessario.
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