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COMENTARIOS AO ART. 212-A DA CONSTITUICAO BRASILEIRAL

José Mauricio Conti?

Caio Gama Mascarenhas?®

Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte dos
recursos a que se refere o caput do art. 212 desta Constituicdo a manutencdo e ao
desenvolvimento do ensino na educagdo basica e a remuneragdo condigna de seus
profissionais, respeitadas as seguintes disposic¢des: (Incluido pela Emenda Constitucional n°
108, de 2020)

| - a distribuicdo dos recursos e de responsabilidades entre o Distrito Federal, o0s
Estados e seus Municipios € assegurada mediante a instituicdo, no &mbito de cada Estado e do
Distrito Federal, de um Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacédo (Fundeb), de natureza contabil; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

Il - os fundos referidos no inciso | do caput deste artigo serdo constituidos por 20%
(vinte por cento) dos recursos a que se referem os incisos I, 1l e 11l do caput do art. 155, o
inciso Il do caput do art. 157, os incisos Il, Il e IV do caput do art. 158 e as alineas "a" e "b"
do inciso | e o inciso Il do caput do art. 159 desta Constituicdo; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 108, de 2020)

Il - os recursos referidos no inciso Il do caput deste artigo serdo distribuidos entre
cada Estado e seus Municipios, proporcionalmente ao nimero de alunos das diversas etapas e
modalidades da educacdo basica presencial matriculados nas respectivas redes, nos ambitos
de atuacao prioritaria, conforme estabelecido nos 8§88 2° e 3° do art. 211 desta Constituicao,
observadas as ponderacdes referidas na alinea "a" do inciso X do caput e no § 2° deste artigo;
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 108, de 2020)

IV - a Unido complementara os recursos dos fundos a que se refere o inciso Il do caput
deste artigo; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

V - a complementacdo da Unido seré equivalente a, no minimo, 23% (vinte e trés por
cento) do total de recursos a que se refere o inciso Il do caput deste artigo, distribuida da
seguinte forma: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

a) 10 (dez) pontos percentuais no @mbito de cada Estado e do Distrito Federal, sempre
que o valor anual por aluno (VAAF), nos termos do inciso Il do caput deste artigo, ndo
alcancar o minimo definido nacionalmente; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 108, de
2020)

b) no minimo, 10,5 (dez inteiros e cinco décimos) pontos percentuais em cada rede
publica de ensino municipal, estadual ou distrital, sempre que o valor anual total por aluno
(VAAT), referido no inciso VI do caput deste artigo, ndo alcancar o minimo definido
nacionalmente; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 108, de 2020)
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c) 2,5 (dois inteiros e cinco décimos) pontos percentuais nas redes publicas que,
cumpridas condicionalidades de melhoria de gestédo previstas em lei, alcancarem evolucao de
indicadores a serem definidos, de atendimento e melhoria da aprendizagem com reducgéo das
desigualdades, nos termos do sistema nacional de avaliacdo da educacdo basica; (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

VI - 0 VAAT sera calculado, na forma da lei de que trata o inciso X do caput deste
artigo, com base nos recursos a que se refere o inciso Il do caput deste artigo, acrescidos de
outras receitas e de transferéncias vinculadas a educacéo, observado o disposto no § 1° e
consideradas as matriculas nos termos do inciso Il do caput deste artigo; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

VII - os recursos de que tratam os incisos 11 e 1V do caput deste artigo serdo aplicados
pelos Estados e pelos Municipios exclusivamente nos respectivos ambitos de atuacéo
prioritaria, conforme estabelecido nos 88§ 2° e 3° do art. 211 desta Constitui¢do; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

VIII - a vinculagdo de recursos a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino
estabelecida no art. 212 desta Constituicdo suportara, no maximo, 30% (trinta por cento) da
complementacéo da Unido, considerados para os fins deste inciso os valores previstos no inciso
V do caput deste artigo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 108, de 2020)

IX - o disposto no caput do art. 160 desta Constitui¢ao aplica-se aos recursos referidos
nos incisos Il e IV do caput deste artigo, e seu descumprimento pela autoridade competente
importara em crime de responsabilidade; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 108, de
2020)

X - a lei dispord, observadas as garantias estabelecidas nos incisos I, I, 11l e IV do
caput e no 8 1° do art. 208 e as metas pertinentes do plano nacional de educacéo, nos termos
previstos no art. 214 desta Constituicdo, sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 108,
de 2020)

a) a organizacao dos fundos referidos no inciso | do caput deste artigo e a distribuicéo
proporcional de seus recursos, as diferencas e as ponderagdes quanto ao valor anual por aluno
entre etapas, modalidades, duracdo da jornada e tipos de estabelecimento de ensino,
observados as respectivas especificidades e 0s insumos necessarios para a garantia de sua
qualidade; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

b) a forma de célculo do VAAF decorrente do inciso Ill do caput deste artigo e do
VAAT referido no inciso VI do caput deste artigo; (Incluido pela Emenda Constitucional n®
108, de 2020)

c) a forma de célculo para distribuicéo prevista na alinea "c" do inciso V do caput
deste artigo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 108, de 2020)

d) a transparéncia, o0 monitoramento, a fiscalizacdo e o controle interno, externo e
social dos fundos referidos no inciso | do caput deste artigo, assegurada a criacdo, a
autonomia, a manutencdo e a consolidacdo de conselhos de acompanhamento e controle
social, admitida sua integracdo aos conselhos de educacdo; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 108, de 2020)

e) o conteudo e a periodicidade da avaliacédo, por parte do 6rgdo responsavel, dos
efeitos redistributivos, da melhoria dos indicadores educacionais e da ampliagdo do
atendimento; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

XI - proporc¢éo néo inferior a 70% (setenta por cento) de cada fundo referido no inciso
I do caput deste artigo, excluidos os recursos de que trata a alinea "c" do inciso V do caput
deste artigo, sera destinada ao pagamento dos profissionais da educacdo bésica em efetivo
exercicio, observado, em relacdo aos recursos previstos na alinea "b™ do inciso V do caput
deste artigo, o percentual minimo de 15% (quinze por cento) para despesas de capital;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)
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X1l - lei especifica dispord sobre o piso salarial profissional nacional para os
profissionais do magistério da educacéo basica publica; (Incluido pela Emenda Constitucional
n°® 108, de 2020)

X1 - a utilizagé@o dos recursos a que se refere o 8 5° do art. 212 desta Constituigédo
para a complementacdo da Unido ao Fundeb, referida no inciso V do caput deste artigo, é
vedada. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

§ 1° O célculo do VAAT, referido no inciso VI do caput deste artigo, devera
considerar, alem dos recursos previstos no inciso Il do caput deste artigo, pelo menos, as
seguintes disponibilidades: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

| - receitas de Estados, do Distrito Federal e de Municipios vinculadas a manutencéo
e ao desenvolvimento do ensino nao integrantes dos fundos referidos no inciso | do caput deste
artigo; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

Il - cotas estaduais e municipais da arrecadacgédo do salario-educacéo de que trata o
8 6° do art. 212 desta Constitui¢éo; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

[l - complementagcdo da Unido transferida a Estados, ao Distrito Federal e a
Municipios nos termos da alinea "a" do inciso V do caput deste artigo. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 108, de 2020)

§ 2° Além das ponderac0es previstas na alinea "a" do inciso X do caput deste artigo,
a lei definira outras relativas ao nivel socioeconémico dos educandos e aos indicadores de
disponibilidade de recursos vinculados a educacéo e de potencial de arrecadacgao tributaria
de cada ente federado, bem como seus prazos de implementacdo. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 108, de 2020)

8§ 3° Sera destinada a educacéo infantil a propor¢éo de 50% (cinquenta por cento) dos
recursos globais a que se refere a alinea "b" do inciso V do caput deste artigo, nos termos da
lei.” (Incluido pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)
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1. Histéria da norma

A origem do atual Fundeb na Constituicdo de 1988 esté localizada no texto original do
artigo 60 do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias (ADCT). Tal dispositivo
limitava-se a subvincular os recursos do artigo 212 da Constituicdo — ou seja, subvincular os
percentuais minimos de receita de impostos afetados na manutencao e desenvolvimento do
ensino (18% para Unido e 25% para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios). A
subvinculagéo consistia na regra segundo a qual 50% (cinquenta por cento) dos recursos dos
gastos minimos obrigatorios deveriam ser destinados a eliminar o analfabetismo e universalizar
o0 ensino fundamental. N&o havia qualquer previsdo de um fundo contabil para esse fim, ficando
a cargo de cada ente federado organizar suas financas educacionais sem qualquer coordenacao
intergovernamental.*

A figura do fundo contabil constitucional institucionalizado para a educacao surgiu
somente em 1996. O Fundef (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério) foi introduzido pela Emenda Constitucional
14/1996 e surgiu da PEC 233/1995. Segundo a exposi¢io de motivos da PEC®, o fundo possuia
0 objetivo de assegurar: 1) defini¢bes claras das responsabilidades dos diferentes niveis de
governo no atendimento das necessidades educacionais da populacdo, no que se refere a
obrigatoriedade da educacdo fundamental; 2) transitoriamente, por um periodo de dez anos, a
destinacdo de uma parcela fixada em 15% dos recursos fiscais dos Estados e Municipios, para
aplicacdo na manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental obrigatdrio; e 3) nesse
mesmo periodo, a distribuicdo de parte desses recursos, através de Fundo, constituido para essa
finalidade, com a participacao financeira da Unido, em funcdo da efetiva responsabilidade do
Estado e dos seus Municipios no atendimento escolar, de modo a assegurar um nivel de
qualidade minimamente aceitavel, garantida uma remuneracéo condigna para os profissionais
do magistério.

A criacdo do Fundo de Manutengédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério — Fundef —, em 1996, constituiu uma importante medida para a

consecucdo da meta de universalizacdo do ensino fundamental e melhoria das condic¢des do

4 Segundo o texto originario do artigo 60 do ADCT: “Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgacio da
Constituicdo, o Poder Publico desenvolvera esforgcos, com a mobilizacdo de todos os setores organizados da
sociedade e com a aplicacdo de, pelo menos, cinglienta por cento dos recursos a que se refere o art. 212 da
Constituicéo, para eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fundamental. Paragrafo Gnico. Em igual prazo,
as universidades publicas descentralizardo suas atividades, de modo a estender suas unidades de ensino superior
as cidades de maior densidade populacional”.

5> Exposicdo de motivos n° 273, de 13 de outubro de 1995.
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trabalho docente. Apo6s a proposi¢do da PEC n. 536/1997, que sé veio a ser aprovada e
transformada na Emenda Constitucional 53 em 2006, sobreveio o Fundeb. Por meio da
transformacéo do Fundef em Fundeb — Fundo de Manutencéao e Desenvolvimento da Educacgéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais de Educacdo — todos os niveis e modalidades da
educacdo basica foram abrangidos por essa fonte de financiamento.

O Fundo de Manutencgdo e Desenvolvimento da Educacgdo Bésica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo (Fundeb) acabou preservando varios pontos positivos do Fundef e
adicionou outros. O novo fundo teve o0s seguintes pontos positivos: ampliou sua abrangéncia
para a educacdo basica em seus niveis e modalidades; dispds prazo para fixar, em lei especifica,
piso salarial profissional nacional para os profissionais do magistério publico; explicitou em
valores pecuniarios a complementacdo da Unido; aperfeicoou os Conselhos de Controle do
Fundo; reiterou a obrigacao dos planos de carreira e remuneracao, com capacitacao profissional
em que a formacéo continuada deve promover a qualidade do ensino (Cury, 2007, p. 848). O
Fundeb avancou consideravelmente em relacdo a seu antecessor, prevendo um aumento da
participacdo da Unido, Estados e DF no fundo e criando o saléario-educacéo.

Mediante a PEC 15/2015, sobreveio a Emenda Constitucional 108 de 2020. A partir
dessa emenda, o Fundeb deixou de ser tratado como norma constitucional transitéria (ADCT)
para ser incorporado ao texto definitivo da Constituicdo em seu artigo 212-A. O fundo
constitucional possui atualmente a caracteristica da perenidade.

2. ConstituicGes brasileiras anteriores

Somente € possivel compreender o surgimento da figura do Fundeb a partir do
histérico do financiamento a educacdo no Brasil. I1sso porque a arquitetura atual de fundos
contabeis (chamada de Fundeb) somente surgiu diante da necessidade de aprimorar o sistema
de percentuais de gastos minimos obrigatorios na manutencéo e desenvolvimento do ensino®.

A afetacdo de recursos para a educacdo publica brasileira foi objeto de muitas
determinac@es constitucionais e leis especificas. O nascedouro do instituto do fundo escolar no
Brasil ocorreu em 1921, na Conferéncia Nacional do Ensino Primario, em que uma das
conclusdes foi pela “instituigdo do fundo escolar da Unido” como um dos instrumentos para

difuséo do ensino primario (Asphe, 2004, p. 183).

® Houve, no caso, o que se chama de “dependéncia da trajetoria” (Path dependence), quando resultados das
politicas publicas em determinado pais dependem de decisdes politico-institucionais anteriores ou experiéncias
feitas no passado (FERNANDES, 2013, p. 178).
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2.1. Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934

A partir da Constituicdo de 1934, a Unido passou a assumir o papel de coordenacéo,
controle, supervisdo e fiscalizagdo das politicas nacionais de educacéo.

Uma das mais importantes conquistas foi o estabelecimento do financiamento
obrigatorio da educacdo com vinculacdo de receitas. Em seu artigo 156, assevera a constituicdo
de 1934: “A Unido e os Municipios aplicardo nunca menos de dez por cento, e os Estados € 0
Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda resultante dos impostos, na
manutengao ¢ no desenvolvimento dos sistemas educativos”.

A figura dos fundos para a educacao surgiu, no plano constitucional brasileiro, com o
advento da Constituicdo de 1934, apds a previsdo da competéncia do Conselho Nacional de
Educacao e Conselhos de Educacdo no ambito dos Estados e Distrito Federal para elaborar o
plano nacional de educagdo e dispor sobre “a distribuicdo adequada dos fundos especiais” em
seu artigo 152.

O artigo 157 da Constituicdo de 1934, por sua vez, determinava que 0s entes da
federagdo reservassem ‘“uma parte dos seus patrimoOnios territoriais para a formacao dos
respectivos fundos de educagao”. Havia a afetagdo ainda de “sobras das dotagGes or¢gamentarias
acrescidas das doacgdes, percentagens sobre o produto de vendas de terras publicas, taxas
especiais e outros recursos financeiros” para fundos da educacdo (§1°). Reservava-se parte dos
fundos para “auxilios a alunos necessitados™ (§2°).

Com a finalidade de evitar que tal vinculacdo ficasse sujeita a dispersividade e ao
arbitrio de cada governante da federacdo, a Constituicdo de 1934 prevé uma lei nacional,
competéncia privativa da Unido, expressa em um Plano Nacional de Educacdo. O Estado
interventor na educacao respondia também a ideia de planejamento. A partir da Constituicao de
1934, a Unido passou a assumir o papel de coordenacéo, controle, superviséo e fiscalizacdo das
politicas nacionais de educacgéo. O art. 5°, X1V, da Constitui¢ao conferiu a Unido a competéncia
privativa de tragar as diretrizes da educacdo nacional. No art. 150, passou a ser previsto o plano
nacional de educacdo (“a”) e funcdo supletiva de estimulo e assisténcia técnica onde fosse

necessario (“e”).

2.2. Constituicédo dos Estados Unidos do Brasil de 1937
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O sistema de financiamento da educacéo foi interrompido com o advento do regime
ditatorial do Estado Novo. A Constituicdo (outorgada) de 1937 retirou a vinculagéo
constitucional de recursos para a educacéo, tal como ocorrera 30 anos mais tarde, ja sob outro

tipo de regime autocratico militar.

2.3. Constituicédo dos Estados Unidos do Brasil de 1946

Resgatando a tendéncia da Carta de 1934, a Constituicdo de 1946 desenvolveu o
federalismo cooperativo de forma ainda mais acentuada. A Constituicdo promulgada de 1946,
ao restabelecer o regime democratico no pais, passou a prever, em seu capitulo sobre a
educacdo, alguns principios que haviam sido suprimidos pela Carta ditatorial de 1937.

A Carta de 1946 ressuscitou a vinculacdo de receitas para a educacdo da Constituicao
de 1934, mantendo os indices desta ultima. O artigo 169, da Carta de 1946, determinava:
“Anualmente, a Unido aplicara nunca menos de dez por cento, e os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios nunca menos de vinte por cento da renda resultante dos impostos na
manutencao ¢ desenvolvimento do ensino”.

Em relacdo aos fundos destinados a educacao, o paragrafo artigo 171 da Carta de 1946
estabelecia que Unido deveria cooperar, na organizacao do sistema de ensino “com auxilio
pecuniario, o qual, em relacdo ao ensino primario, provira do respectivo Fundo Nacional”. A
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n° 4.024/61) ampliou a vinculacdo de
recursos da Unido para 12%, subvinculando esse percentual aos Fundos Nacionais de Ensino

Primario, de Ensino Médio e de Ensino Superior.

2.4. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967

A Constituicdo de 1967-1969, juntamente com a reforma tributéria de 1966, marcou
periodo de centralizagdo de poder politico e tributario na esfera federal, afetando o federalismo
e suas instituicdes. A Carta de 1967 repete a tendéncia do regime autoritario do Estado Novo e

extingue a vinculagéo de receitas ao desenvolvimento do ensino, no § 3° de seu artigo 65’.

" Segundo o artigo 65, § 3°, da Constituicio de 1967: “Ressalvados os impostos tnicos e as disposi¢cdes desta
Constituicdo e de leis complementares, nenhum tributo tera a sua arrecadagdo vinculada a determinado 6rgéo,
fundo ou despesa. A lei poderd, todavia, instituir tributos cuja arrecadacdo constitua receita do orcamento de
capital, vedada sua aplicagdo no custeio de despesas correntes”.
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A Assembleia Constituinte da Carta de 1967 revogou a vinculagdo de recursos sob a
alegacdo de que esta seria incompativel com a sistematica orcamentéria introduzida pela nova
Constituicao (Menezes, 2006, p. 20).

A Constituicdo de 1967 foi ainda modificada pala Emenda Constitucional n° 1 da Junta
Militar, de 1969. Essa Emenda refaz a Constituicdo de 1967 a luz e a letra dos Atos
Institucionais. A desvinculagdo de verbas permanece para Unido e Estados, persistindo a
obrigatoriedade de gastos percentuais de receita apenas para os Municipios e fora do capitulo
da Educacdo. Os Municipios, mais frageis na estrutura de descentralizacdo politica, poderiam
sofrer intervencdo no caso de ndo aplicarem o percentual de 20% dos impostos no ensino
primario de suas redes segundo o inciso “f” do §3° do artigo 15 da Emenda de 1969.

No periodo de redemocratizacao, a “emenda Calmon” (EC n° 24/83) consegue repor a

vinculacdo de verbas para a educacdo, cuja regulamentacao se deu por meio da Lei n° 7.348/85.

3. Constituicdes estrangeiras

No ambito do direito constitucional comparado, fundos com destinacdo especifica
delineados em texto constitucional nacional séo pouco encontrados, havendo por vezes algumas
referéncias a transferéncias intergovernamentais relacionadas a satde, educacéo e alguns outros
Servigos.

A Constituicdo espanhola, por exemplo, nos arts. 156 a 158, ao dispor sobre a
autonomia financeira das Comunidades Autébnomas, estabelece modalidades de transferéncias
intergovernamentais. A Lei n. 21, de 27-12-2001, ao regular o tema, prevé mecanismos
financeiros de transferéncias de recursos para a equalizacdo dos servicos publicos de saude e
educacdo.

A Constituicdo da Italia, em seu artigo 119, prevé o fondo perequativo, que configura
um fundo de equalizacdo, sem restricdes de destinacdo, para os territérios com menor
capacidade fiscal por habitante. Esse fundo possui o escopo de promover o “desenvolvimento
econdmico, a coesdo e a solidariedade social”, eliminando os desequilibrios econémicos e
sociais, “para favorecer o exercicio efetivo dos direitos individuais”.

A Constituicdo do Canada, de forma similar, prevé o principio da igualdade de
oportunidades no financiamento dos servicos publicos de suas provincias. Segundo o item “2”

do artigo 36 do Constitution Act de 1982, o governo central deve garantir que 0s governos
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provinciais tenham “receitas suficientes para fornecer niveis razoavelmente comparaveis de
servicos publicos em niveis razoavelmente comparaveis de tributagdo”.

E possivel, no entanto, encontrar fundos de educacio em constituicbes de entes
subnacionais. Destaca-se que os Estados Unidos da América sdo um pais em que ha uma
heterogeneidade consideravel de normas de financiamento educacional no ambito estadual,
inexistindo qualquer simetria rigida de forma e fonte de financiamento. As competéncias
privativas do governo central sdo limitadas e ndo ha uma lista expressa de competéncias
concorrentes na sintética constituicdo federal estadunidense. Em tal pais, a normatizacéo do
financiamento educacional geralmente se encontra nas constituicdes estaduais.

Na Constitui¢do da Califérnia, por exemplo, hé a figura do State School Fund na secéo
6 de seu artigo 1X. Nessa norma, ha previsao de piso salarial para os profissionais da educacéo,
com regra de gasto minimo por aluno e de equalizacao fiscal entre distritos escolares. A
Constituicao da Florida, por sua vez, organiza seu sistema de ensino em seu artigo IX, prevendo
igualmente a figura do State School Fund na secdo 6. Na secdo 1, ha regra de limite maximo de
alunos por sala a partir do 2003-2004 com previsdo de absorcdo dos custos dessa nova regra
pelo Estado da Florida. Na Constituicdo do Texas, hd uma densa normatizacdo das financas
educacionais, com cerca de 20 secOes, possuindo a previsao de inumeros fundos que custeiam
desde o ensino fundamental gratuito (k-12) até bolsas universitarias. Ressalta-se a figura do
Permanent School Fund na sec¢éo 2 do artigo V11, que foi constitucionalizado no ano de 1876.
Esse fundo destina-se ao apoio de escolas publicas e possuia inicialmente a exploracdo

patrimonial de terras publicas e ferrovias como fonte de custeio.

4. Direito Internacional

No plano internacional, a Declaracdo Universal de Direitos Humanos de 1948
(DUDH) concebe o direito a instrugdo na sua conotacao classica individual, adicionando-lhe,
ainda, uma finalidade social em seu artigo 26. Essa norma declara a educacdo como direito de
todos, estabelecendo que a instrucdo serd gratuita nos graus elementares e fundamentais,
ressaltando que a instrucdo elementar é obrigatoria.

Destaca-se ainda o artigo 13 do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais de 1966. Segundo a alinea “a” do item 2 do artigo 13, a educagdo primaria
devera ser obrigatoria e acessivel gratuitamente a todos. A alinea “e” do item 2 do mesmo artigo

estabelece que os Estados signatarios devem assegurar o “desenvolvimento de uma rede escolar
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em todos os niveis de ensino”, implementando “um sistema adequado de bolsas de estudo” e
melhorando continuamente as “condigdes materiais do corpo docente”.

Dentro dessa ideia, a ONU elaborou, em 2015, a agenda 2030 de desenvolvimento
sustentavel — um documento contendo 17 objetivos para obtencdo do desenvolvimento
sustentavel. O 4° objetivo desta lista é: “Assegurar a educacdo inclusiva e equitativa e de
qualidade, ¢ promover oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos”.

No ambito da Organizacdo das Nac¢des Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura
(UNESCO), destaca-se a Declaracdo de Incheon e Marco de Acdo para a implementacdo do
Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 4 (ODS 4). Nesse documento, afirma-se a
necessidade de um aumento significativo no financiamento para que o ODS 4 seja alcancado.

Segundo essa declaracdo da UNESCO, a realizacdo completa da agenda da Educacéo
2030 requer financiamento constante, inovador e bem orientado, além de arranjos eficientes de
implementacdo, sobretudo nos paises que estdo mais longe de alcancar uma educacdo de
qualidade para todos, em todos 0s niveis e em situacdes de emergéncia. Os seguintes modelos
regionais e internacionais sdo pontos de referéncia cruciais: (1) alocar pelo menos de 4% a 6%
do produto interno bruto (PIB) para a educacao e/ou; (2) alocar pelo menos de 15% a 20% do
gasto publico para a educacéo.

Nesse sentido, para a melhoria do financiamento doméstico para a educacdo, seria
necessario: (a) aumentar o financiamento publico; (b) priorizar os mais necessitados; (c)
aumentar a eficiéncia e a responsabilizacdo; (d) inovar, com foco em parcerias, transparéncia,
equidade e eficiéncia; (e) concentrar os investimentos em qualidade, inclusdo e equidade; (f)
orientar recursos de financiamento privado da educacdo; (g) desafiar e expor a ma utilizacéo

dos recursos publicos; e (h) instituir monitoramento e avaliacdo transparentes.

5. Comentarios

A organizacgéo do financiamento da educacéo brasileira por meio de fundos (Fundef e
Fundeb) reflete a forma pela qual é organizado o federalismo cooperativo brasileiro na area
educacional. A reparticdo dos encargos entre os entes da Federacdo em matéria educacional
estd regulamentada no art. 211 da CF, que prevé e a organizacao dos sistemas de ensino em
regime de colaboracdo, estabelecendo que:

a) compete & Unido (governo federal) manter as instituigdes de ensino pablico federais

e atuar de forma supletiva e redistributiva, assegurando a equalizacdo de oportunidades
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educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino, mediante assisténcia técnica e financeira
aos Estados e Municipios;

b) compete aos Municipios atuar prioritariamente no ensino fundamental e na
educacdo infantil; e

c) compete aos Estados atuar prioritariamente nos ensinos fundamental e médio.

H& diversos instrumentos financeiros pelos quais sdo financiados os servigos de
educacdo das unidades da federagdo. Um desses instrumentos sdo as normas constitucionais
que afetam receitas de impostos ao financiamento do servico publico de educacéo,
estabelecendo-se uma proporcao que é de 18% da receita de impostos e transferéncias no caso
da Unido e de 25% no caso dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

O Fundeb é um outro tipo de instrumento, notando-se, neste caso, que a cooperagdo
ocorre por meio de um fundo contabil. Neste fundo, ha a divisdo de recursos entre as redes de
ensino dos Estados-membros (e Distrito Federal), de um lado, e as redes de ensino dos
Municipios, de outro — com participacdo da Unido por meio de complementacdes financeiras.

Por que houve a necessidade de criar um fundo contabil constitucional para a
educacdo basica se ja havia a afetacdo de parte da receita dos impostos dentro das unidades
da federacao para tal fim?

De fato, a afetagcdo da receita de impostos ao financiamento da educacdo altera as
prioridades politicas locais e garante um financiamento minimo do setor, mas o faz de forma
isolada no ambito de cada unidade da federacdo. Nesse caso, a forma de financiar e a forma de
expandir a cobertura de ensino ficam sujeitas as autonomias politicas dos governos locais
responsaveis (Estados, Municipios e Distrito Federal) sem qualquer coordenagdo
intergovernamental de esforgos.

A figura de um fundo contabil constitucional exige coordenacdo e possui alguns
elementos légicos: (1) uma designacdo de fontes variadas de recursos; (2) uma destinacdo
desses recursos a fins determinados; (3) um conjunto de procedimentos para alocar tais recursos
segundo uma regra de prioridade e criterios de distribuicdo; e (4) uma regra de pertinéncia a
estrutura do Estado. Em suma, somente uma técnica de fundos poderia disciplinar, organizar e
coordenar esforgos e recursos para a ampliacdo e racionalizacdo da rede de ensino em ambito

nacional.

5.1 Nog0es gerais sobre o Fundeb
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Fundeb configura um fundo constitucional cuja finalidade é destinar e vincular
recursos para: (a) a manutencédo e o desenvolvimento da educacdo bésica para a concretizacdo
do principio da igualdade de condicfes para 0 acesso e a permanéncia na escola (artigo 206, I,
da CF); (b) melhoria dos padrbes de remuneracdo dos trabalhadores da educacgéo (artigo 206,
VIII, da CF); (c) evolucao dos indicadores educacionais para garantir um direito a educacédo de
qualidade (artigo 206, VII, da CF); (d) melhoria da qualidade da gestdo publica educacional
mediante o planejamento eficiente e o regime de colaboracdo entre unidades da federacéo
(artigo 214 da CF).

Assim como o Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e o
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), o Fundeb é um fundo de natureza contabil, sem
personalidade juridica. A transferéncia de recursos entre os entes da federacdo se da
fundamentalmente por meio de regras de vinculacdo e partilha dos recursos que compdem o
fundo.

Estas transferéncias tém basicamente um carater obrigatorio (ou seja, seu repasse aos
diversos entes ndo é discricionario) e possuem afetacdo a determinadas finalidades previamente
definidas relacionadas a area educacional. Neste aspecto, a utilizacdo das transferéncias
intergovernamentais é condicionada. As transferéncias intergovernamentais condicionadas sao
importante instrumento financeiro utilizado na execucdo de politicas publicas, nas quais se
inserem as politicas da educacdo. Ao tratar do Fundeb, portanto, é relevante esclarecer que se
trata de um fundo que opera por transferéncias automaticas de propoésito especifico.

Diferentemente da concepcdo inicial do fundo em 1996, que destinava recursos apenas
ao ensino fundamental (Fundef — EC n. 14/1996), desde a Emenda Constitucional n. 53, de
2006 (Fundeb), o foco das atencdes do fundo expande-se, deslocando-se para toda a educacao
basica — foco esse mantido pela Emenda Constitucional 108/2020. No conceito de educacédo
bésica, estdo compreendidos educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio.

Ressalta-se que ndo se cuida de um tnico fundo, mas de uma sistematica uniforme em
que ha um fundo contabil criado para cada Estado e do Distrito Federal — ou seja, ha 27 fundos
contébeis na préatica. Nota-se que o inciso | do caput do artigo 212-A da Constituicdo fala sobre
“a instituicdo, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, de um Fundo”, enquanto o inciso

II seguinte inicia seu texto com “os fundos referidos no inciso I”.

5.2 Novidades trazidas pela Emenda Constitucional 108 de 2020
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Ap6s a Emenda Constitucional 108 de 2020, ressalta-se a nova posi¢do textual do
Fundeb na Constituicdo Federal, que deixou sua antiga localizagdo como norma constitucional
transitdria (artigo 60 do ADCT) para ser incorporado ao texto definitivo da Constituicdo em
seu artigo 212-A. O Fundeb tornou-se permanente e ndo mais possui prazo para terminar. O
artigo 60 do ADCT passa a tratar somente de detalhes de implementacdo progressiva da
complementacdo da Unido no Fundeb.

O percentual de gasto minimo na remuneracdo dos profissionais da educacdo basica
em efetivo exercicio aumentou de 60% (sessenta por cento) para 70% (setenta por cento) de
cada fundo contébil da estrutura do FUNDEB.

A Emenda introduziu uma série de aperfeicoamentos a disciplina dos fundos,
aprofundando inclusive a solidariedade federativa, a partir do aumento da complementacao da
Unido. Em adicdo ao ja utilizado “valor anual por aluno” — VAAF (art. 212-A, V, “a” da CF),
0 novo texto constitucional passou a prever a ado¢do da complementacdo de “valor aluno ano
total” — VAAT (art. 212-A, V, “b” da CF) e da complementagao federal de “valor aluno ano
resultado” — VAAR (art. 212-A, V, “c” da CF).

Destaca-se que a proporcao de 50% (cinquenta por cento) dos recursos globais da
complementacdo VAAT sera destinada a area da educacéo infantil (83° do artigo 212-A). Dos
recursos dessa modalidade de complementacdo, um percentual minimo de 15% (quinze por
cento) sera destinado as despesas de capital (execucdo de obras, compra de instalacdes,
equipamentos, veiculos etc.).

H& uma perspectiva na qual a EC 108/2020 somente seguiu 0s passos dos instrumentos
normativos que a precederam — EC n. 14/06 (Fundef) e EC n. 53/2006 (Fundeb). O texto atual
continua no sentido de fortalecer principios de controle, transparéncia, boa governanca e
monitoramento de resultados do fundo. Busca-se ainda a concretizacdo do direito subjetivo a
educacdo de qualidade por meio da maior efetividade da politica educacional em trés primas:
direito ao acesso e permanéncia na escola (artigo 205 e inciso I, do artigo 206, da Constituicdo
Federal), direito a educacgéo de qualidade (inciso VII, do artigo 206, da Constituicdo Federal) e
o direito a igualdade de oportunidades educacionais (inciso I, do artigo 206, da Constituicdo
Federal).

Uma mudanc¢a pouco tratada pela doutrina decorrente da Emenda Constitucional
108/2020 é a constitucionalizacdo das financas vinculadas ao desempenho qualitativo do
servico publico, precisamente as transferéncias intergovernamentais de desempenho ou

resultado em dois niveis: 1) Na complementagéo federal do FUNDEB, da Unido para os entes
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subnacionais (art. 212-A, V, “c” da CF); e 2) Na repartigdo de ICMS conforme critérios
educacionais (art. 158, parégrafo unico, Il, da CF), dos Estados para 0s municipios.

No primeiro caso, a Unido fica obrigada a distribuir verbas federais as redes publicas
estaduais, municipais ou distritais conforme atingimento de condi¢Ges de melhoria na gestdo
publica educacional e de acordo com a evolugdo de indicadores educacionais com reducao das
desigualdades.

O segundo caso cuida da modificacdo do paragrafo Unico do artigo 158. No caso, 0
percentual de 10% do total do repasse de ICMS aos municipios sera distribuido "com base em
indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade,
considerado o nivel socioecondmico dos educandos". A partir da Emenda 108/2020, portanto,
passa a ser obrigatoria a distribuicdo de receita de ICMS conforme critérios educacionais de
acesso, qualidade e equidade na educacdo publica.

Outra novidade é que Entes Federados passam a ter obrigacdo de atuarem sobre as
desigualdades socioecondmicas intragovernamentais, na medida em que ‘“exercerdo agéo
redistributiva em relacdo as suas escolas” (art. 211, 86°, da CF).

O inciso IX do caput do artigo 212-A equipara o dever de repasse dos recursos do
Fundeb ao dever de reparticdo das receitas tributarias dos artigos 157, 158 e 159 da Constituicéo
Federal — isso porque amplia a determinacdo do artigo 160 da Carta Magna. Na pratica, veda-
se a retencdo ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos ao Fundeb
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, configurando o seu descumprimento pela

autoridade competente como crime de responsabilidade.

5.3 Fonte de custeio

O FUNDEB é composto por recursos de varias fontes, dos diversos entes da
Federacéo, consoante se pode verificar da redacdo do dispositivo constitucional (e legislacéo
infraconstitucional — Lei n. 14.113/2020). Ha recursos oriundos da arrecadacdo dos impostos
estaduais, de parcelas de recursos de Estados e Municipios provenientes de transferéncias
intergovernamentais obrigatorias, além de dotagbes orcamentérias federais especificas que
complementam a composicao das receitas do Fundo.

A fonte de custeio possui como base o aporte de 20% das receitas de impostos, de
arrecadacdo propria e por reparticdo, de Estados (ICMS, IPVA, ITCMD, FPE, cota-parte de
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IP1) e receitas de impostos, por reparticao, de Municipios (FPM, cota-parte de ICMS, cota-parte
de IPVA, cota-parte de IPI).

Adicionalmente, a Unido ja destinava o equivalente a 10% da contribuicao total do
Distrito Federal, dos Estados e Municipios de todo o pais para 0s estados que nao atingirem o
valor médio ponderado por aluno definido nacionalmente. Esse percentual de 10% totalizara
23% da receita total do fundo até 2026.

Importante destacar que foi estabelecido um teto para a participacdo da Unido no
Fundeb no inciso VIII do caput do artigo 212-A. No caso, a complementacdo da Unido ao
custeio do fundo fica limitada a 30% (trinta por cento) do seu valor total. Na préatica, a
complementacdo da Unido possui um piso de 23% (apds o sexto ano) e um teto definitivo de

30% em relacdo aos recursos totais do Fundeb.

5.4 A complementacdo da Unido ao FUNDEB

A complementacdo da Unido sera equivalente a, no minimo, 23% (vinte e trés por
cento) do total de recursos, dos quais: (a) 20,5% distribuidos conforme critérios redistributivos
(10% de VAAF e 10,5 % de VAAT); e (b) 2,5% conforme desempenho: melhorias na gestao e
evolucéo da qualidade do ensino (VAAR).

As complementacdes VAAF e VAAT dizem respeito a critérios de equalizacao fiscal.
O que ¢ equalizacdo fiscal? No campo do federalismo, a funcéo distributiva relaciona-se com a
equalizacdo fiscal. A equalizacdo fiscal é uma caracteristica proeminente de muitos (mas ndo
todos) sistemas federais de financiamento. As medidas de equalizacdo tomam vérias formas
diferentes, mas seu objetivo basico é transferir receitas para jurisdi¢cdes fiscalmente fracas. Em
certos casos, a equalizacdo fiscal pode estar embutida em um sistema de partilha de receitas em
gue o governo central fornece transferéncias com valores distintos para governos provinciais,
estaduais e ou locais com fundamento nas necessidades fiscais especificas de cada ente
subnacional.

No caso das complementacdes VAAF e VAAT, a ideia é garantir um valor minimo de
gastos por aluno naqueles estados e municipios de baixa arrecadacéo tributaria. A ideia é ndo
permitir que alunos dos estados mais pobres sejam duplamente prejudicados com a falta de

recursos.
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Uma medida de equalizagdo fiscal intragovernamental trazida pela Emenda
Constitucional 108 esta presente no § 6° do art. 211 da CF: “A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios exercerdo acao redistributiva em relagao a suas escolas”.

A complementacdo VAAR ¢ aquela de que trata o art. 212-A, V, “c” da CF,
configurando uma transferéncia intergovernamental de desempenho e resultado. As
condicionalidades e indicadores estdo dispostos no art. 14 da federal n. 14.113/2020%. Essas
transferéncias colocam condi¢bes nos resultados a serem alcancados, ao tempo em que
oferecem total flexibilidade no desenho de programas e niveis de gastos associados para
alcancar esses objetivos. Isso ajuda a restaurar o foco do destinatario na cadeia baseada em
resultados e na estrutura de entrega alternativa de servigos (estrutura competitiva para a

prestacdo de servicos publicos) para alcancar esses resultados.

5.5 Os critérios de repasse e seus fundamentos constitucionais

Fazendo uma andlise da arquitetura de financiamento escolar do FUNDEB, pode-se
sistematizar alguns tipos de elementos frequentemente encontrados em seus critérios de
repasses: um elemento de equalizacao fiscal; um elemento qualitativo de desempenho; e um
elemento social inclusivo. Embora seja feita aqui uma tentativa de categorizacdo desses
elementos, admite-se que uma norma de financas pode ser classificada em mais de uma
categoria concomitantemente. 1sso acontece em razdo da possibilidade de uma norma financeira
de repasse de verbas ter inUmeros propoésitos, assim como pode produzir efeitos distintos com

0 passar do tempo®.

8 Segundo a norma: § 1° As condicionalidades referidas no caput deste artigo contemplardo: | - provimento do
cargo ou funcéo de gestor escolar de acordo com critérios técnicos de mérito e desempenho ou a partir de escolha
realizada com a participacdo da comunidade escolar dentre candidatos aprovados previamente em avaliacdo de
mérito e desempenho; Il - participacdo de pelo menos 80% (oitenta por cento) dos estudantes de cada ano escolar
periodicamente avaliado em cada rede de ensino por meio dos exames nacionais do sistema nacional de avalia¢éo
da educacao basica; 111 - reducédo das desigualdades educacionais socioecondmicas e raciais medidas nos exames
nacionais do sistema nacional de avaliacdo da educacéo basica, respeitadas as especificidades da educacéo escolar
indigena e suas realidades; IV - regime de colaboragdo entre Estado e Municipio formalizado na legislagdo estadual
e em execucdo, nos termos do inciso Il do paragrafo Unico do art. 158 da Constituicdo Federal e do art. 3° da
Emenda Constitucional n° 108, de 26 de agosto de 2020; V - referenciais curriculares alinhados a Base Nacional
Comum Curricular, aprovados nos termos do respectivo sistema de ensino.

% Sobre a dificuldade de categorizagdo de determinada norma de repasse de verbas, James Maxwell explicava, em
1952, a complicada distincdo entre subvencdes de efeito fiscal (fiscal effect grants) e subvengdes de estimulo
(stimulative grants): “The distinction between the stimulative and the fiscal effects of grants is blurred because, in
fact, many grants have a dual purpose. Introduction of a new grant means, in the short run, that a fiscal burden is
lifted from all states where the function is already being performed. Before long, however, expansion may more
than cancel the relief” (MAXWELL, 1952, p. 9).
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Bastante comum nas financas destinadas ao custeio da educacdo publica e ligado a
ideia de justica distributiva, o elemento de equalizacgéo fiscal diz respeito a garantia de padréo
de financiamento minimo para as redes de ensino localizadas em locais de baixa arrecadacao
tributaria e ao atendimento das necessidades fiscais especificas de cada ente subnacional. Dai
porque sdo comuns critérios de repasses baseados na fixacdo de valores minimos por aluno e
distribuicdo de verbas conforme nimero de matriculas. Tutela-se o principio da universalizacdo
do ensino escolar (artigo 214, 1l, da CF), garantindo aos estudantes 0 acesso e a permanéncia
na escola (artigo 206, I, da CF) por meio da disponibilizacdo de vagas no sistema de ensino.

Por exemplo, presume-se que 0s Municipios que possuam mais alunos matriculados
em suas redes de ensino necessitem de mais verbas que Municipios menores com poucos
alunos. Tal critério é encontrado: 1) no extinto FUNDEF, por meio do Valor Minimo Nacional
Anual (VMNA —artigo 60, 88 3°e 4°, do artigo 60, do ADCT com a redagdo da EC n° 14/1996);
2) no extinto FUNDEB da EC 53/2006, por meio do valor anual minimo por aluno (VAMA —
artigo 60, 11, b, do artigo 60, do ADCT com a redagdo da EC. n° 53/2006) e pela distribuicéo
de verbas conforme nimero de matriculas (8§ 4°, do artigo 60, do ADCT, com a redagdo da EC.
n° 53/2006); e 3) no atual FUNDEB introduzido pela EC n. 108/2020, por meio do valor anual
por aluno (VAAF) e valor aluno ano total - VAAT (art. 212-A, V, “a” ¢ “b” da CF) e pela
distribuicéo de verbas conforme nimero de matriculas (inciso Il do art. 212-A).

Em relacdo aos indicadores utilizados para o aumento de nimero de matriculas, eles
podem ser consideradas como elementos indutores de politicas publicas em dois casos: 1) para
aqueles locais em que ha mais demanda do que oferta de vagas na rede de ensino (criancas,
jovens e adultos carentes de escolarizac¢ao), incentivando o gestor a aumentar a cobertura da
rede de ensino por meio de novas matriculas; ou 2) locais em que o ente central (Unido e
Estados) pretende fazer com que os entes periféricos (Estados ou Municipios) absorvam
servicos de educacdo ja oferecidos em determinada area (exemplo: municipalizacdo do ensino
fundamental prestado pela rede estadual de ensino).

O critério das matriculas, no entanto, deixa de ser incentivo a proatividade no momento
em gue cessa a demanda por vagas ou quando seja efetivada a assungdo de servigos pelo ente
subnacional. A partir de tal momento, o critério das matriculas fica exclusivamente como
critério redistributivo. Pode-se defender que o elemento indutor estava presente no FUNDEF e
FUNDEB em seus estagios iniciais, pois os fundos premiavam o0s entes subnacionais que
ampliavam sua rede de ensino conforme a demanda por matriculas na época em que a cobertura

de ensino era menor (l6gica de “o dinheiro segue a matricula”).
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O elemento qualitativo de desempenho relaciona-se com o principio da eficiéncia
(artigo 37, da CF) na qualidade de ensino (artigo 206, VII, da CF). Considera-se aqui o
atingimento de metas estipuladas por indicadores de desempenho, premiando a qualidade do
servico publico prestado por meio de resultados mensuraveis. Ha, no caso, incentivos
financeiros voltados para a proatividade do gestor publico. No contexto da educagdo publica,
tais indicadores geralmente dizem respeito ao desempenho dos alunos da rede de ensino em
testes padronizados. O critério qualitativo referente a testes padronizados esta presente na
complementacdo VAAR ¢ aquela de que trata o art. 212-A, V, “¢” da CF, que prevé
“condicionalidades de melhoria de gestdo previstas em lei” e “evolugdo de indicadores” nos
termos do sistema nacional de avaliacdo da educacéo basica.

Por fim, ha o elemento social inclusivo. Cuida-se de uma diretriz social a ser seguida
pelos incentivos financeiros aos gestores e agentes publicos da educacdo, condicionando o
custo-beneficio utilizado no elemento qualitativo de desempenho. O elemento social inclusivo
é uma manifestacdo do principio da igualdade de condicGes para 0 acesso e a permanéncia na
escola (artigo 206, 1, da CF), evitando que iniquidades insustentaveis ocorram na gestdo publica
da educacdo. O desenho dos incentivos baseados no desempenho dos estudantes ndo pode
seguir cegamente uma légica gerencial de livre mercado, em que s se investe nas melhores
redes municipais de ensino, melhores escolas, melhores professores e melhores alunos.
Ressalta-se que o principio da igualdade de condi¢fes para 0 acesso e a permanéncia na escola
é uma manifestacdo da igualdade em seu sentido material e ndo meramente formal.

As manifestaces desse elemento esta presente na complementacdo VAAR,
notadamente aquela de que trata o0 art. 212-A, V, “c” da CF, que prevé a distribui¢ao de recursos
para redes de ensino que reduzam desigualdades ao evoluirem seus indicadores de atendimento
e melhoria da aprendizagem. O 82° do artigo 212-A também menciona a possibilidade de lei
definir outros critérios de repasse e ponderagdes “relativas ao nivel socioecondmico dos

educandos”.
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