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RESUMO

O presente trabalho busca investigar e elencar disposigbes constantes na
Emenda Constitucional n.° 108/2020, que instituiu o novo Fundo de
Manutencao da Educacao Publica e dos Profissionais da Educacao (FUNDEB),
relacionadas ao aperfeicoamento do federalismo cooperativo na educacgao.
Durante a tramitacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo que resultou no
novo FUNDEB, observou-se por diversas vezes mengdes, em Pareces,
discussdes no Congresso Nacional e no préprio texto inicial da proposta, que a
mesma inauguraria um FUNDEB em maior acordo com as atribuices
delegadas constitucionalmente em matéria educacional. E realgado nesta
monografia os conceitos de federalismo e sistema cooperativo de exercicio de
competéncias, bem como recapitulado os anteriores fundos de manutencao da
educacdo, e as normas de atuagdo conjunta dos mesmos, apresentando-se
como objetivo geral o estudo de alguns dos novos elementos constitucionais de
financiamento da educagao por meio do FUNDEB e a relagdo dos mesmos
com o discurso encampado em relacédo ao federalismo. A pesquisa € qualitativa
e tem cunho exploratério, reunindo como objeto de estudo as normas juridicas
e textos cientificos relacionados ao tema. Como resultado, foi possivel concluir
que a partir das modificagdes do sistema de complementacédo da Unido aos
fundos estaduais, constitucionalizagdo do Custo Aluno Qualidade (CAQ) e
previsdo do FUNDEB no texto permanente da Constituicdo Federal, operou-se,
significativas alteragdes nas caracteristicas cooperativas de financimaneto da
educacgao publica, resultando em uma maior conexdo com o0s objetivos da

republica.

Palavras-chave - Fundo de Manutencdo da Educacdo Publica e dos
Profissionais da Educagdo (FUNDEB). Federalismo Cooperativo. Educagao

Publica.



ABSTRACT

This study seeks to investigate and list provisions contained in Constitutional
Amendment number 108/2020, which instituted the new Fund for the
Maintenance of Public Education and Education Professionals (FUNDEB), related
to the improvement of cooperative federalism in education. During the processing
of the Proposed Amendment to the Constitution that resulted in the new FUNDEB,
it was observed several times, in Opinions, discussions in the National Congress
and in the initial text of the proposal, that it would inaugurate a FUNDEB in greater
agreement with the attributions constitutionally delegated in educational matters.
In this monograph, the concepts of federalism and the cooperative system for
exercising competencies are highlighted, as well as a review of the previous
education maintenance funds, and the rules for their joint action, with the general
objective of studying some of the new constitutional elements of financing
education through FUNDEB and their relationship with the discourse adopted in
relation to federalism. The research is qualitative and has an exploratory nature,
bringing together as an object of study the legal norms and scientific texts related
to the theme. As a result, it was possible to conclude that from the modifications
of the Union's system of complementation to state funds, constitutionalization of
the Cost of Student Quality (CAQ) and FUNDEB's forecast in the permanent text
of the Federal Constitution, significant changes were made to the cooperative
characteristics of financing of public education, resulting in a greater connection

with the objectives of the republic.

Keywords - Fund for the Maintenance of Public Education and Education

Professionals (FUNDEB). Cooperative Federalism. Public education.
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1.INTRODUGCAO

A partir do modelo de Estado federal adotado pelo Brasil, surgem
importantes discussdes sobre as relacbes entre os entes federativos,
especialmente sobre a efetivagcdo do que prescreve a atual Constituicdo
Federal quanto aos objetivos a serem buscados pelo Poder Publico. O
federalismo brasileiro, marcado por caracteristicas proprias e aliado ao contexto
e a realidade nacional, denota um complexo sistema quando se aborda a
tematica da efetivacdo de direitos, superagdo de desigualdades regionais e

cooperacao.

Nesse sentido, o federalismo cooperativo representa uma versao do
Estado Federal, no qual a nitida separacdo de atribuicbes entre os entes no
modelo dito dual da espago a um ambiente de cooperacdo quanto ao exercicio
de atribuicbes delegadas constitucionalmente. A inviabilidade de um dualismo
estrito a ser adotado no Brasil tem como fator, por exemplo, a assimetria
brasileira, ou seja, a distingcdo entre os entes politicos internos, sejam em
termos de desenvolvimento econdmico, social ou humano, niveis culturais,

linguisticos e politicos.

A assimetria ora tratada pode ser compreendida e analisada como
fruto de um longo processo que tem como elementos, a expansividade do
territorio brasileiro, onde os interesses dominantes eram circunscritos a
determinadas regides, culminando em um esquecimento das demandas de
espagos mais distantes dos centros de poder. Além disso, mencione-se
rupturas de poder que provocaram a centralizagdo de poder politico na Unido
Federal, como ocorreu no periodo de ditadura militar, com a consequente
diminuicdo da autonomia dos Estados membros da federac&o brasileira e

Municipios.

Logo, torna-se clara a existéncia de profundas desigualdades na
sociedade brasileira, de modo que se pode afirmar que: “Dentro um Estado ha
diversos Estados”, exemplificados por diferengas quanto a garantia de direitos,
arrecadacao financeira e desenvolvimento humano. llustrando a situacéo,
temos que, a depender do territorio brasileiro em que se esteja, pode-se ter
uma chance maior ou menor de ter acesso a um atendimento médico ou a uma

educagdo minimamente de qualidade. Ndo ha duvida que a situacéo



elencada é umacontradicdo problematica, pois ao se afirmar a saude e
educagao como direitos, n&do se encontra nenhuma virgula ou paréntese que
crie uma distingdo quanto a prestacao desses direitos, a depender da regido do

pais em que se esta.

E partindo da constatacdo do problema da desigualdade regional
brasileira, bem como da opcao do poder constituinte originario por um modelo
de federalismo cooperativo, que se busca estudar neste trabalho um dos
instrumentos que materializam o pacto federativo brasileiro, relacionado a
superagao desta problematica, que € o Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento da Educagédo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacao (FUNDEB).

A andlise ora feita parte justamente do entendimento que o
FUNDEB, e ilustrativamente o Sistema Unico de Saude (SUS), sdo sistemas
colaborativos de atuacgéo estatal, que tem como objetivo concretizar o direito a

educacao e reduzir desigualdades regionais, no caso especifico do FUNDEB.

A pesquisa elenca como objeto a recente Emenda Constitucional n.°
108/2020, em vigor desde 27/08/2020. A emenda em questao alterou grande
parte da sistematica anterior de financiamento da educagido publica,
promovendo uma remodelacdo da politica de fundos de manutengao, e,
portanto, trazendo impactos federativos, seja no plano federal, estadual,
distrital ou municipal. Nesse sentido, o objetivo central do trabalho é destacar
quais normas da EC n.° 108/2020 estdo intrinsicamente relacionadas ao

federalismo cooperativo, e as finalidades decorrentes de tal sistema.

Em relagdo a divisdo dos capitulos, tem-se que no primeiro € feito
uma abordagem sobre alguns aspectos do federalismo, pela qual se estuda a
partir de textos doutrinarios, aspectos historicos, de definicdes, além de temas
como descentralizagcdo, e a propria formulagdo tedrico de federalismo

cooperativo.

No segundo capitulo, é abordado de forma mais direta temas
relacionados a educacao, principalmente no texto da Constituicdo Federal de
1988, referindo-se a competéncias em matéria educacional e também um
estudo a respeito dos modelos anteriores aos instituidos pela Emenda
Constitucional n.° 108/2020. Em relacado aos fundos anteriores de manutencao

da educacéao, é feito
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um recorte a partir do Fundo de Manutencado e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental (FUNDEF).

O ultimo capitulo trata especificamente da Emenda Constitucional n.°
108/2020, demonstrando quais novidades legislativas concretizam a compreensao
do FUNDEB enquanto manifestagcdo do pacto federativo em matéria educacional.
Verificou-se a relacdo das normas constitucionais sobre financiamento da
educagao com o discurso de que o novo FUNDEB promove o aperfeicoamento
federativo necessario para a superagao de problemas quanto a efetividade do
direito a educacdo e as desigualdades regionais. Estudou-se as normas
constitucionais e legais pertinentes, bem como o texto original da PEC n.° 15/2015,
alguns pareceres envoltos ao tema e andamentos registrados ao longo da
tramitacdo da proposta na Camara dos Deputados e no Senado Federal,
observando como resultado a acertividade do discurso de aperfeicoamento das
caracteriscias do modelo cooperativo com a introducdo das normas da Emenda
Constitucional n.° 108/2020.
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2.DO MODELO DE ESTADO FEDERAL

A forma de estado adotada no Brasil é o federalismo, partindo tal
afirmativa de disposicao expressa constante na Constituicdo brasileira de 1988. No
entanto, € importante compreender como se deu o processo que permite inferir o
Estado brasileiro enquanto um Estado federal, quais suas caracteristicas e os

impactos das mudangas juridicas, a exemplo do novo FUNDEB, em seu modelo.

No presente capitulo, busca-se destacar os principais conceitos que
envolvem o federalismo moderno, passando por uma contextualizacdo histérica
geral enacional do federalismo, bem como elencando as principais
caracteristicas do sistema ora estudado. Tal andlise torna-se importante para a
compreensao de temas intrinsecos ao debate deste trabalho, dada a influéncia de

questdes como a cooperacao federativa e a descentralizagado para o temacentral.

2.1 O historico do sistema federativo e suas caracteristicas

Perpassando tracos histéricos, temos que o federalismo moderno
encontra no processo de formacéo dos Estados Unidos da América um importante
pilar, teoricamente, na Constituicdo dos Estados Unidos do ano de 1787.
Anteriormente, os Estados Unidos eram organizados na forma de confederagao,
que veio a apresentar problemas em relacdo a sua continuacdo, sendo a
elaboracdo de uma Constituigcao e o estabelecimento da federagdo o caminho para
o fortalecimento da soberania Norte Americana e a superagcdo das crises

enfrentadas.

De acordo com Dallari (2011), os lagos decorrentes da confederagao
Americana eram frageis, resultando em unido sem efetividade, no qual existiam
diversos conflitos de interesse que ndo permitiam uma atuagao de fato conjunta
dos estados signatarios, criando-se entdo problemas que culminaram na

superagao do modelo confederativo até entao vigente.
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Ja Segundo Cértes (2013), embora se possa afirmar que as colbnias
Norte-Americanas tenham criado o federalismo moderno na pratica, nao se pode
entender tal processo como a elaboragdo de uma teoria do federalismo, pois de
acordo com a supracitada autora, a federacido foi aplicada enquanto forma de
estado mesmo antes de haver um conjunto teérico sélido sobre o tema. Em que
pese esta aplicacdo do sistema federal - mesmo antes da finalizacdo de seus
elementos conceituais - esta foi rapidamente algada ao patamar do sucesso - com

replicagéo de seu modelo em outros paises.

Apos a elaboracdo da Constituichio Americana, observou-se um
movimento no sentido de se justificar aquele modelo inaugurado pela Carta
Politica, sendo tal fato bem perceptivel por meio dos chamados Federalist Papers
(Os Papéis Federalistas), que foram diversos textos elaborados por juristas
americanos, dentre os quais destacam-se James Madison, Alexander Hamilton e
John Jay, com a finalidade de ratificar o modelo federal, resultando a reunido dos
artigos na obra “O Federalista” (LIMA, 2011)".

1 “Entre os classicos da filosofia politica, merecem destaque James Madison, Alexander Hamilton e
John Jay, pela valiosa contribuicdo que deram a teoria politica, com a obra magistral que resultou
dos seus esforcos em busca da ratificagdo da Constituicido dos Estados Unidos apds a Convengéo
de Filadélfia. Trata-se da obra “Os Artigos Federalistas”

Ela surgiu, repita-se, no contexto da ratificagdo da Constituicdo dos Estados Unidos de 1787.
Corresponde a um conjunto de 85 artigos assinados por “Publius” (pseuddnimo coletivo utilizado
por Madison, Hamilton e Jay) e publicados na imprensa de Nova York entre os anos de 1787 e
1788

A obra estruturou-se da seguinte forma (LIMA, 2011): “A primeira se¢do, nUmeros 1-37, delineia em
grande detalhe os problemas e inadequacgdes dos artigos da Confederagao e de confederagdes em
geral. Ela é seguida por uma sec¢éo, numeros 38-51, dedicada a apresentar os principios gerais da
Constituicdo e investigar se esses principios atendem ou ndo da melhor forma as necessidades da
Unido. Em seguida descrevem-se os bragos separados do novo governo federal: numeros 52-61
dedicados a Cémara dos Representantes, numeros 61-65 ao Senado, numeros 66-77 a
Presidéncia, numeros 78-83 ao judiciario federal. Dois artigos conclusivos completam o todo
coerente esbogado por Hamilton no no 1, em 27 de outubro” (KRAMNICK, 1993, p. 77).

O conteudo sobre o qual os federalistas se debrugariam foi exposto por Hamilton no Art. 1 do “The
Federalist Papers”™:

“Proponho-me discutir, numa série de artigos, os interessantes tépicos que se seguem: a utilidade
da Unido para a vossa prosperidade politica — a insuficiéncia da atual Confederagao para preservar
essa Unido — a necessidade, para a consecucado dessa meta, de um governo pelo menos tao
vigoroso quanto o proposto — a conformidade da Constituicdo proposta com os verdadeiros
principios do governo republicano — sua analogia com vossa prépria constituicdo estadual — e
finalmente, a seguranga adicional que sua adogao proporcionara a preservagao dessa espécie de
governo, a liberdade e a propriedade” (KRAMNICK, 1993 apud LIMA, 2011)
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Exemplificado, pode-se mencionar a competéncia legislativa alargada
dos Estados Norte-Americanos, e uma maior independéncia e liberdade em temas
politicos que tém os Estados daquele pais, situagdo ndo observada igualmente
nos Estados brasileiros. As diferencas existentes, também podem ser
compreendidas pelo fato de que no Brasil o processo de federalizagédo goza de

arranjos peculiares.

A centralizagao é fortemente presente no periodo do Império brasileiro,
o que se justifica pela necessidade de em tal regime haver a concentracéo de
poderes na metrépole, e mesmo com a proclamagdo da republica, e
conjuntamente a adoc&do formal do modelo federal, continuou existindo a

tendéncia de centralizacao das principais decisdes do pais.

Ao menos em periodos histéricos brasileiros € possivel perceber uma
certa variacdo entre centralizagdo e descentralizagdao. Como citado, no Império
havia uma centralizacdo formal das decisdes, situacdo essa também notada, por
exemplo, no periodo do regime militar brasileiro, ja com adocédo formal da

republica e do federalismo.

Com a Constituicdo de 1891, o Brasil passa a ser uma republica
federativa, evidenciado o pensamento republicano federalista (RIOS, 2014). O
fato, no entanto, ndo representou uma completa e efetiva descentralizagcéo, pois
percebeu-se certa manutencdo da concentracdo do poder especialmente no
governo federal. (RIOS, 2014).

Leciona Rios (2014) que em diversos momentos histéricos brasileiros
houve rupturas ou enfraquecimento das bases federais, gerando assim a
alternéncia de uma visao centralizadora em que nao se pensa conjuntamente
questdes democraticas, e de descentralizagdo que faz associar ao imaginario
questdes referentes a democracia, descentralizagdo do poder e participagao

politica.

A conclusdo que se chega a partir dos fendbmenos observados é que a
cada Constituicdo ha uma certa ruptura de alguns aspectos do federalismo,
especialmente no caso brasileiro, em que ocorreram uma sucessao significativa de

textos constitucionais, que a cada vez vem a expor as caracteristicas de cada
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periodo, revelando um ciclo de alternancia entre um estado mais ou menos
centralizador (RIOS, 2014).

Por sua vez, a Constituicao Federal de 1988, com forte tendéncia da
descentralizagéo traz a federagéo como principio no seu art. 1°2, e inclusive como
matéria ndo passivel de modificagcdo tendente a aboli-la, nos termos do art. 60, §

4°, inciso |2

A Constituicdo de 1988 avangou em termos de concessdo de
autonomia aos seus entes, além de promover uma ampla descentralizagao
administrativa, fiscal e politica, garantido assim a existéncia de diversos centros de

poder, com responsabilidades e atuacao delimitada.

Passando a tratar de algumas caracteristicas do federalismo, tem-se
que o processo de formacado dos estados federados se da basicamente de duas
formas, primeiramente pela unido de estados anteriormente ja existentes, cujo
principal exemplo € o processo de formacdo da federacdo Norte-Americana,
processo esse denominado de aglutinagdo, ou seja, a jungdo de um grupo de
estados. Ja a segunda forma de criacdo do estado federado se da pela divisédo de
um estado maior até entdo unitario, situagdo do Brasil, configurando assim o

federalismo por centrifugacao ou segregacao.

Cumpre destacar que a Federagdao é um modelo de Estado antagénico

ao modelo unitario®, neste ultimo com uma série de caracteristicas distintivas da

2 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolGvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

* Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

(.)

§ 4° Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: | -
a forma federativa de Estado;

3 Sobre o modelo de estado unitario, destaca Paulo Bonavides: “Das formas de Estado, a forma
unitaria € a mais simples, a mais logica, a mais homogénea. A ordem juridica, a ordem politica e a
ordem administrativa se acham ai conjugadas em perfeita unidade organica, referidas a um soé
povo, um so territério, um so titular do poder publico de império. No Estado unitario poder
constituinte e poder constituido se exprimem por meio de instituicdes que representam sdlido
conjunto, bloco unico, como se respondessem ja nessa imagem a concretizagdo daquele principio
de homogeneizagdo das antigas coletividades sociais governantes, a cuja sombra nasceu e
prosperou o Estado moderno, desde que este pdde com boa fortuna suceder a dispersdo dos
ordenamentos medievos.
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federacdao, marcado pela existéncia de um poder central organizado, cujo como

exemplo, pode ser mencionado o Brasil em relagao ao periodo imperial.

Muitas das vezes o conceito de um estado federal € dado a partir das
caracteristicas de tal modelo. Temos no estado federal uma associagdao de
outros entes que buscam certos objetivos comuns, esses entes comumente
chamados de Estados ndo possuem a chamada soberania externa, conservando
certa independéncia e com atuacdo delimitada em sede constitucional
(BONAVIDES, 2000).

A federacdo seria uma classica técnica de distribuicdo de poder que
apresenta como destinacao primordial a coordenacdo de competéncias atribuidas
aos diversos entes federados competentes diretamente por uma Constituicdo

Federal, documento materializador de um pacto federativo (BULOS, 2015).

Dois aspectos de suma importancia sao trazidos por Paulo Bonavides
(2000) no que toca a federagao, quais sejam os dois principios capitais de todo

sistema federativo, elencados por Georges Scelle.

O primeiro principio € a lei da participagdo, por meio do qual os
Estados- membros sao agentes de formagao da vontade politica - que é valida em
todo o territério de determinado pais -, contribuindo de forma efetiva para a
formacgao institucional (BONAVIDES, 2000). A lei da participacdo pode ser
exemplificada na constituigdo brasileira, pela eleicdo dos senadores, que sao
representantes diretos dos Estados no Poder Legislativo Federal, participando
ativamente do processo legislativo nacional, ou seja, aquele que tera validade e

influéncia para todo o territério nacional.

Ja o segundo principio seria o da lei da autonomia, que vem a realcar o
carater estatal das unidades federadas, que podem estabelecer uma ordem
constitucional prépria, as competéncias dos poderes que integram o Estado, tudo
em constdncia com ditames e Ilimites fixados na Constituicido federal
(BONAVIDES, 2000)

Sintetizado a aplicagédo e a importancia dos dois principios ora em

comento, aduz Paulo Bonavides (2000):
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A participagdo e a autonomia sdo processos que se inserem na ampla
moldura da Federagdo, envolvidos pelas garantias e pela certeza do
ordenamento constitucional superior — a Constituigdo federal, cimento de
todo o sistema federativo. Tanto a participagdo como a autonomia
existem em funcao das regras constitucionais supremas, que permitem
ver na Federacao, como viu Tocqueville no século XIX, duas sociedades
distintas, “encaixadas uma na outra”, a saber, o Estado federal e os
Estados federados harmonicamente superpostos e conexos.

A autonomia talvez seja um dos pontos mais marcantes da federagéo,
pois é a partir dela que se desenha o modelo federal no plano interno de
determinado pais, diferente do Estado unitario onde se observa certa unidade de
poder, o federalismo elenca a autonomia dos entes como pressuposto de

organizacao politica e administrativa.

O poder conferido aos Estados-membros desponta de tamanha
importancia, tendo a possibilidade de instituicdo de uma ordem constitucional
propria, alicercada em um poder constituinte derivado decorrente, que vem a
manifestar tal possibilidade, dando origem a uma Constituicdo estadual e leis

proprias.

2.2. Federalismo cooperativo

Uma ideia do conceito de federalismo cooperativo parte do
entendimento da evolugdo do federalismo dual Norte-Americano, que a partir de
uma visao liberal reforcou o pensamento de nao interferéncia no governo central
nas unidades federadas (TAVARES, 2009).

Ressalte-se que o tradicional modelo de federalismo dual é justamente
aquele marco por uma clara delimitacdo de atribuicdes entre entes politicos,
situacdo que enseja uma maior dificuldade de atuagédo colaborativa entre os

diversos poderes politicos componentes de determinado estado.

No Brasil o federalismo cooperativo foi previsto pelos artigos 23 e 24 da
Constituicao Federal de 1988, dispositivos esses responsaveis pela distribuicdo de
competéncias, que busca harmonizar a prestacao de servigo e producgao de leis de

acordo com os interesses dos entes.
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De acordo com Caffarate (2002), no federalismo cooperativo, ha uma
alteracado do poder de decisao, a partir de acordos intergovernamentais, com uma
diminui¢cdo da centralizagcdo da execugao de politicas publicas por um sé governo.
E de se entender que os acordos intergovernamentais com vistas & cooperagéo
sdo estaticos e dinamicos e estaticos seriam o0s acordos mais perenes
firmados dentro de um processo legislativo resultante em uma norma

constitucional ou legal.

Os acordos dinamicos seriam os firmados no dia a dia da politica, mais
relacionados ao modo de execugdo das politicas governamentais, seria a

materializagado da cooperacéo firmada no plano constitucional e legal.

E importante frisar o impacto do modelo cooperativo para o caro
aspecto da autonomia, intrinseco as discussodes sobre federalismo, de acordo com
a mencionada autora (CAFFARATE, 2002):

Com o federalismo cooperativo ha uma alteragcdo no conceito de
autonomia, que passa a se medir menos pelas disposi¢cdes juridicas e
pela defesa das barreiras constitucionais e mais pela capacidade de
influéncia tanto no ambito das negociagcbes entre todos os entes da
federagcdo, como nas comissbes freqlientemente consuetudinarias e
segundo procedimentos que devem assegurar a igualdade entre os entes
representados. Para um governo federado, a defesa da autonomia passa
a depender de sua capacidade de negociagdao nos ambitos que considera
prioritarios. Os atores mais influentes serao aqueles que possuirem a
maior variedade de informacdo e que puderem se comunicar de forma
simples com os demais atores.

Um dos tragos mais marcantes do federalismo atual € a cooperagao,
indicando, de certo modo, uma série de caracteristicas. Doutrinariamente
distingue-se a coordenacdo da cooperagao propriamente dita. A coordenagao
seria uma forma de exercicio das competéncias delegadas constitucionalmente
como vista a garantir a participagcao dos entes federativos, especialmente através
das competéncias concorrentes (BERCOVICI, 2002).

Por sua vez, a cooperacado se revelaria por meio das competéncias

comuns, de exercicio conjunto (BERCOVICI, 2002). Nesse caso, ndo haveria de
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se falar em uma atuacgao isolada, devendo os entes politicos agirem de forma

conjunta, a exemplo da execugao de determinada politica publica.

A adocdo da cooperacdo parte da tomada de decisdo em dois
importantes momentos (BERCOVICI, 2002):

O primeiro se da em ambito federal, quando se determina,
conjuntamente, as medidas a serem adotadas, uniformizando-se a
atuacdo de todos os poderes estatais competentes em determinada
matéria. O segundo momento ocorre em ambito estadual ou regional,
quando cada ente federado adapta a decisdo tomada em conjunto as
suas necessidades, embora possa haver, também uma atuagéo conjunta,
especialmente no tocante ao financiamento das politicas publicas.

Portanto, € de se entender que o cerne de um modelo cooperativo
envolve uma atuagao conjunta dos entes, e nunca isolada, no qual todos os entes
devem colaborar para que seja implementada as diversas politicas publicas que a
Constituicdo Federal elenca como direitos, ndo havendo que se falar em
supremacia de determinada esfera, ndo havendo que se cogitar em falta de dever
de determinado ente* (BERCOVICI, 2002).

4 Sobre o impossibilidade de se hierarquizar os interesses no dambito federativo, cumpre destacar o
seguinte julgado do Supremo Tribunal Federal no qual é ressaltado tal aspecto: Ementa: ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO CONSTITUCIONAL. ARTIGO 280 DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO. OBRIGACAO DE CELEBRACAO DE
CONVENIO ENTRE ESTADO E MUNICIPIOS PARA A EXECUCAO DE OBRAS PUBLICAS
RELACIONADAS A EDUCACAO, SAUDE E TRANSPORTE. ALEGACAO DE USURPACAO DA
COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO PARA EDITAR LEI COMPLEMENTAR FIXANDO
NORMAS PARA COOPERACAO ENTRE ENTES FEDERATIVOS. INEXISTENCIA. VIOLACAO
DO PRINCIPIO FEDERATIVO, PELA SUPRESSAO DA PRERROGATIVA DE
AUTOADMINISTRACAO. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE CONHECIDA
EJULGADO PROCEDENTE O PEDIDO. 1. O artigo 23, paragrafo unico, da Constituicdo Federal
reservou a lei complementar a disciplina da cooperagao interfederativa, mas nao veda que Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal recorram a utilizagdo de instrumentos negociais para a salutar racionalizagéo e
coordenagdo das suas atividades, em conformidade com a perspectiva consensual e pragmatica da
Administragdo Publica contemporanea em sua vertente gerencial. 2. A competéncia para instituir normas
uniformizadoras da cooperacdo interfederativa ndo se confunde com a competéncia para que os entes
federados celebrem acordos entre si, exercendo sua prerrogativa de autoadministragdo, dentro dos limites
constitucionalmente delineados. 3. O modelo federativo constitucionalmente adotado ndo autoriza a
hierarquizagdo das vontades dos entes politicos, nem permite transposi¢cdo unilateral das atribuigbes
constitucionais de um ente federado a outro, porquanto a autonomia insculpida no art. 18 da Constituigdo
Federal é corolario da ideia de forma federativa de Estado; sem ela, existira mera descentralizagdo
administrativa, sem a correspondente multiplicagdo de centros de poder que perfaz uma real federagao. 4. In
casu, o caput do artigo 280 da Constituicdo do Estado do Espirito Santo imp&e, ao Estado, a prévia
celebragdo de convénios com os Municipios para consecugéo de obras publicas nas areas que cita, ao passo
que o seu paragrafo unico assina prazo para que as Prefeituras Municipais manifestem sua aquiescéncia e
confere ao siléncio da Administracdo Publica local efeitos de concordancia tacita. 5. A redugdo da esfera
volitiva do administrador local a mera chancela das decisdes estaduais foge a toda ldgica constitucional e viola
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2.3 O federalismo cooperativo no contexto constitucional brasileiro

O federalismo presente na Constituicdo de 1891 foi moldado no
federalismo dual norte-americano, ignorando qualquer cooperagao possivel entre
a Unido e os demais entes federados (BERCOVICI, 2002).

Conforme Bercovici (2002) apenas com a Constituicdo de 1934 ha a
introducédo do federalismo cooperativo no Brasil, a partir de disposicao constante
no art. 9°, daquela carta politica. Foi a Constituicido de 1934 que elencou pela
primeira vez as mencionadas competéncias concorrentes e com uma cooperagao
em maior conciliacado com disposi¢des elencadas a partir da previsao de modos de
combate a endemias e secas no Nordeste (BERCOVICI, 2002).

Com a Constituigdo de 1946, o Estado brasileiro passou a adotar de
forma consolidada uma estrutura cooperativa de atuagdo, com um grande enfoque
na busca pelo desenvolvimento de regides menos favorecidas. De acordo com
Bercovici (BERCOVICI, 2002) no periodo em questdo ganhou forga o debate

politico nacional com um maior planejamento por parte do Estado.

Por sua vez, durante o regime militar passou-se a uma tendéncia de
maior centralizagdo na prestacdo dos servigos publicos que, em grande parte,
passaram a ser da competéncia da Unido Federal, aliado a tal fato, destaca Coértes
(2013) a existéncia dos chamados senadores bibnicos, eleitos indiretamente por
um colégio eleitoral, afetando assim uma das importantes caracteristicas do

federalismo, qual seja, a representacéo dos Estados- membros.

Com a promulgagao da Constituigdo de 1988, o federalismo brasileiro
ganha novos contornos, muito em razao do fato de a nova Carta Politica buscar de

forma clara uma abertura ao processo de redemocratizagdo do pais, processo

o principio federativo. Igualmente, € incompativel com a moldura normativa da Constituicdo a ideia de
convénios com os Municipios como meio Unico e inescapavel para o exercicio das competéncias estaduais
em saude, educacgédo e transporte. 6. Agédo direta conhecida e julgado procedente o pedido para declarar a
inconstitucionalidade do artigp 280 da Constituigo do Estado do Espirito Santo.
((http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=751556708)

5 Art. 9° - E facultada a Unido e aos Estados celebrar acordos para melhor coordenacdo e
desenvolvimento dos respectivos servigos, e, especialmente, para uniformizagdo das leis, regras
ou praticas, arrecadagao de impostos, prevencao e repreensdo da criminalidade e permuta de
informacoes.
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esse que se encontra fundamento em grande parte na distribuicdo de poder, de

forma a evitar que um so6 ente detenha amplo poder de deciséo politica.

Algumas caracteristicas marcantes da cooperagao entre os entes podem
ser mencionadas: a previsao de lei complementar para a fixagdo de normas de
cooperacao (que posteriormente em sede de emenda constitucional passou-se a
prever a criagdo de “leis complementares”)®, financiamento intergovernamental, a
exemplo do financiamento da educagdo nos moldes fixados nas disposicdes
constitucionais transitorias e ainda a incorporagédo do Municipio como membro da

federagao, em claro destaque a autonomia municipal (CORTES, 2013).

Nesse sentido, percebe-se que o federalismo cooperativo brasileiro nao
se figura como um processo estatico, - a partir de 1934 ndo se tem um sistema
unico e invariavel -, mas na verdade tem-se um processo de constante
reformulacédo dos seus contornos que regem essa cooperagao, sofrendo influéncia

direta de fatores econémicos, sociais, politicos, dentre outros.

A titulo exemplificativo desse dinamismo, cite-se o caso do atual estado
de emergéncia mundial provocado pela pandemia do novo Coronavirus (SARS-
CoV-2), que de sobremaneira gerou fortes discussdes intergovernamentais e o
papel do federalismo na questao, nesse sentido: (SEVERIANO E SANTOS, 2020):

O federalismo, além de distribuir competéncias préprias aos entes
federados, também estabelece uma rede de protegao todo os envolvidos,
neste sentido, ha um federalismo cooperativo, momento em que ocorre o
exercicio comum das atribuicbes de todas as pessoas juridicas de direito
publico interno. Um dos maiores exemplos do exercicio simultdneo de
responsabilidades estatais € a saude, que conta com recursos e
atribuigbes sincronizadas da Unido, estados- membros e dos municipios,
inclusive para o combate a Covid-19.

Portanto, o federalismo enquanto sistema de organizagdo do poder

figura- se como essencial para a solugdo das questdes das mais variadas

6 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagédo entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de
2006)
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espécies, a exemplo da saude expressamente citada, e também da educagao
publica, tema central desta pesquisa, areas nos quais a necessidade de

cooperacgao entre os entes se mostra como inevitavel por razdes diversas.

2.4. Descentralizagao de politicas publicas

Como ja ressaltado até aqui, a descentralizagdo é um importante
elemento do federalismo, sendo percebida principalmente no texto constitucional
que vem a atribuir aos entes politicos competéncias politicas e administrativas
proprias. Nesse caso, cumpre analisar quais as repercussdes do processo de
descentralizacao na efetividade da prestacao de politicas publicas, especialmente a

educacao.

Nessa perspectiva, ganha relevo a necessidade de compreender o
sentido e fundamento da descentralizagdo bem como os fatores de repercussao.
Como o desenvolvimento de determinada regido, contexto politico e social e o fator
historico sdo particularidades que acabam por interferir na prestacdo de politicas

sociais ou publicas.

Na historia brasileira recente, fortes foram as discussdes sobre a
descentralizacao operada a partir dos anos 1990, a partir de previsdes
constitucionais ja existentes desde 1988, especialmente em referéncia ao
financiamento da saude publica e da educagdo (ARRECTCHE, 1998).

As bases atuais do processo de descentralizagdo no contexto federativo
sem duvida sofreram repercussdes do movimento que culminou na elaboragdo da
atual constituicdo brasileira. O fortalecimento da autonomia, a remodelacdo da
distribuicao fiscal e expansédo da governabilidade em nivel estadual e local foram

elementos que moldaram o sistema federal (ARRECTCHE, 1998).

O resultado das mudangas ora destacadas foram uma significativa
mudanca na distribuicdo de competéncia e na prestacdo de servicos publicos, em
uma sistematica contraria a até entdo vigente. Especialmente em areas como a
educacao, saude publica e assisténcia social foi possivel visualizar essa mudancga

de competéncias de producao legal e executérias (ARRECTCHE, 1998).
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Tema intrinseco ao presente debate, € a responsabilidade pela gestao
das politicas publicas, que conforme aponta Arretche (1999), transforma-se muitas
vezes em barganha federativa, nos casos em que o financiamento de
determinado programa de governo mostra-se com um elevado custo financeiro,

este passaria a ser imputado a um outro nivel de governamental.

Aduz Arretche (1998), que a descentralizacdo das politicas sociais
segue determinado contexto, primeiramente a capacidade estatal € uma condi¢ao
para a gestdo de determinado programa social, o modelo anterior influencia a
forma das prerrogativas fixadas em lei, gestdo de pessoas e o conhecimento

técnico.

Ainda outros fatores influenciadores da descentralizagdo seriam os
legados das politicas prévias bem como a avaliagdo das politicas existentes no
regime anterior, condicionado a identificagdo de problemas e previsado de solugdes
(ARRETCHE, 1998).

Outro elemento influenciador da descentralizacdo de politicas publicas
seria a participacado politica, pois quanto mais participativa politicamente fosse
determinada regido, maior seria a tendéncia de divisdo das politicas sociais
(ARRETCHE, 1998).

Conforme adverte Cristiane e Francisco (2011) partindo do pressuposto
de que o Poder Executivo Federal goza de certa predominancia no processo de
diversas politicas publicas, € de se indagar como ocorre a atuagdo dos demais
entes, estados e municipios, especialmente destacando o processo de

coordenacao.

O grau de sucesso na descentralizagado de determinada politica publica

€ determinado por um conjunto de fatos, conforme ensina Arretche: (1998)

O grau de sucesso de um programa de descentralizagdo esta
diretamente associado a decisdo pela implantacdo de regras de operacao
que efetivamente incentivem a adesdo do nivel de governo ao qual se
dirigem: reduzindo os custos financeiros envolvidos na gestéo;
minimizando os custos de instalagdo da infraestrutura necessarias ao
exercicio das funcbes a serem descentralizadas; elevando o nivel da
receita disponivel; transferindo recurso em uma escala em que a adesao
torne-se atraente; e, finalmente, revertendo as condigcdes adversas
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derivadas das naturezas das politicas, do legado das politicas prévias —
dos atributos estruturais dos estados e municipios.

Como se observa, o sucesso ou ndo da descentralizacdo de uma politica
publica ndo se fundamenta somente em um unico pilar. Como exemplo, 0 mero
aumento da determinada receita fiscal, devendo haver também o implemento de
outras condicdes para que se torne efetivo o desempenho de determinada funcéao

por parte dos governos regionais e locais

Conclui Arretche (1998), que ao se propor um processo de reforma
estatal, no que toca a prestacdo de servicos em um modelo de estado federal, em
que ha diferengas regionais, profundos niveis de diferenga de capacidade
administrativa e financeiras, tudo isso acaba por influenciar nos processo de
reformas, mas ndo sao totalmente determinantes, devendo-se levar em conta
também o real custo de operacional de gestdo de determinada politica publica, os

legados deixados pelos modelos anteriores e as prerrogativas constitucionais.
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3.COMPETENCIAS EM MATERIA EDUCACIONAL E OS ANTEIORES
MODELOS DE FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO PUBLICA

Antes de abordar os instrumentos legais de financiamento da educacéao
publica, cumpre analisar os dispositivos legais e constitucionais pertinentes a

matéria educacional, principalmente em relacdo as competéncias.

Partindo da premissa objeto do presente capitulo, tem-se como
importante estudar os instrumentos sobre educagdo presentes na Constituicdo
Federal de 1988 e na legislacdo infraconstitucional relacionada, de modo a

correlacionar os temas ora estudados.

3.1 Das modalidades de competéncia

Apesar de nado ser o objetivo central deste trabalho, algumas
consideragbes sobre as competéncias legislativas fixadas pela Constituicdo
Federal de 1988 tornam-se necessarias de serem feitas para uma melhor
compreensao do presente conteudo. Alguns conceitos de direito constitucional
revelam-se diretamente relacionados a tematica, a exemplo de competéncias

concorrentes e privativas.

Na logica do processo de reparticdo de competéncias, o chamado
principio da predominancia de interesses representa um dos principais aspectos a
ser observado. De acordo com o principio em questdo, caberia a Unido aqueles
temas que envolvem um interesse predominantemente de toda a nacao, ao passo
que aos Estados caberia o disciplinamento de temas de interesses regionais e aos

Municipios temas locais.

De acordo com Jose Afonso da Silva (2005), “Competéncia é a
faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ou a um 6rgédo ou agente do
Poder Publico para emitir decisdes”. Desse modo, pode-se compreender a
competéncia como um poder de que se serve as entidades federadas para a
execucao de suas fungdes.A competéncia é classificada a partir de diversos
aspectos, Jose Afonso da Silva apresenta a seguinte classificacdo: (1)

competéncia material, que pode ser exclusiva ou comum; (2) Competéncia
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legislativa, que pode ser exclusiva, privativa, concorrente ou suplementar (SILVA,
2005).

A competéncia material diz respeito ao exercicio de atividades
administrativas por parte do Estado, ou seja, ndo envolvem a produgao de leis,
mas a realizagado de determinada atividade. Essa competéncia material pode ser
exclusiva, nesse caso, as atividades sao de titularidade de um unico ente, € o caso
do art. 21 da Constituicado de 1988 que elenca diversas competéncias
administrativas da Unido. Ja a competéncia material comum traduz-se em
atividades que séao atribuidas a todos os entes da federacéo, nesse caso temos o
art. 23 da CFRB que enumera um rol de atividades a serem exercidas pela Uniao,

Estados, Distrito Federal e Municipios.

A competéncia legislativa esta relacionada a producéo de leis, dizendo
respeito a competéncia dos entes para produzirem normas sobre determinadas
matérias. Como mencionado, tal competéncia pode ser dividida em privativa,
quando é atribuida a um unico ente, o que ocorre com o art. 22 da CFRB que
destaca as matérias legislativas privativas da Unido. Por sua vez, a competéncia
concorrente sucede quando a Constituicdo elenca mais de um ente como
competente para legislar sobre determinado assunto, o que na Constituigdo

brasileira é percebido pelo art. 247, por exemplo.

3.2 As competéncias sobre educacgao

Uma das primeiras normas sobre competéncia envolvendo o tema
educacgao € o inciso XXIV do art. 22, que aduz ser da competéncia privativa da
Unido legislar sobre diretrizes e bases da educagado nacional. Nao ha maiores
guestionamentos sobre esse ser um tema de interesse geral, no qual a elaboracao
de uma lei nacional pela Unido sobre esse aspecto torna-se importante para

uniformizar o assunto, pois envolve um objeto de interesse de todos os entes

7 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

(..)
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federativos, evitando assim a existéncia de diversas leis tratando do mesmo

assunto de modo diverso.

O art. 23 inciso V, que trata de competéncias materiais comuns,
menciona que o0 acesso a educagao € uma politica de responsabilidade de todos
os entes federados, ou seja, as entidades politicas tém o dever de promover
politicas publicas que viabilizem a educagdo enquanto direito. Pode-se
compreender que o comando constitucional em questdo € fundamento para a
fixacdo de competéncias aos entes no plano infraconstitucional, a exemplo das
seguintes normas constantes na Lei n.° 9.394 de 1996 (Lei de Diretrizes e Bases

da Educagéao Brasileira), que no seu art. 9° assim prescreve:

Art. 9° A Unido incumbir-se-a de:

| - elaborar o Plano Nacional de Educagao, em colaboragdo com os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

(-r)

Art. 10. Os Estados incumbir-se-&o de:

(-r)

VII - assumir o transporte escolar dos alunos da rede estadual. (...)
Art. 11. Os Municipios incumbir-se-ao de:

(...)

V - oferecer a educagao infantii em creches e pré-escolas, e, com
prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuacdo em outros niveis
de ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as
necessidades de sua area de competéncia e com recursos acima dos
percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a manutencao
e desenvolvimento do ensino.

Observa-se, no artigo acima, a fixacdo de atividades administrativas,
materializadas por meio de politicas publicas, que buscam garantir o acesso ao
direito a educagéao, podendo-se observar certo grau de incentivo a colaboragao na

acao dos entes estatais.

Ainda na distribuicdo de competéncias feita pela Constituicdo, ha o
artigo 24, que diz ser da competéncia concorrente da Unido, Estados e Distrito

Federal legislarem sobre educagao (BRASIL, 1988). O sentido da referida norma é
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garantir aos entes regionais a elaboragao de normas que estejam de acordo com
suas peculiaridades, dado que cada Estado e a Unido apresentam singularidades

e desafios proprios quanto a prestacdo da educacgao publica.

Sobre a competéncia legislativa concorrente dos Municipios em matéria

educacional, lembra Raquel Coelho e Vanessa Santiago (2016):

Essa norma nao exclui o Municipio da sua responsabilidade na efetivagao
da Educacéo. Este possui competéncia suplementar para legislar, de modo
solidario, sobre Educacdo publica primaria e fundamental, cuja
administragdo e normatizagdo com base no interesse local sdo da sua
competéncia privativa, prevista no art. 30 da Constituicdo Federal de
1988, em seu inciso VI (...)

Portanto, nota-se que todos os entes da federacdo tém expressamente
reservadas atribuigcbes relacionadas a prestacdo do ensino, seja em matéria
administrativa, relacionada a execugao material de politica publica, ou de

producao legislativa.

3.2 O fundo de manuten¢ao e desenvolvimento do ensino fundamental e de
valorizagao do magistério - FUNDEF

Um dos primeiros instrumentos de financiamento da educacgao publica
pos constituicdo de 1988 se deu com a elaboragdo do Fundo de Manutencgao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental, o FUNDEF. O referido fundo foi
instituido pela Emenda Constitucional n.° 14 de setembro de 1996, sendo sua
regulamentagao no plano legal trazida pela Lei n.° 9.424 de 1996 e pelo Decreto
n.° 2.264 de 1997.

Como o préprio nome revela, o FUNDEF foi responsavel por promover
significativa alteracdo no modo de financiamento do ensino, especificamente a
etapa do ensino fundamental, vinculando receitas a essa etapa da educacéo.
Outro ponto do FUNDEF foi o estabelecimento de critérios para a distribuicdo de

recursos do fundo entre os governos estaduais e municipais, tendo como um dos
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principais critérios a quantidade de alunos matriculados da 12 a 82 série do ensino
fundamental, seguindo ainda uma ponderagao entre a etapa do ensino e o tipo do

estabelecimento.

Dentre alguns aspectos do FUNDEF, tem-se que as arrecadagdes dos
mesmos eram vinculadas ao desenvolvimento do ensino fundamental, sendo
bastante claro o objetivo de primordialmente promover a valorizagdo dos
integrantes do magistério, o que pode ser exemplificado pela disposi¢ao art. 9° da
Lei n.° 9.424® que determinou que Estados, Distrito Federal e Municipios deveriam

elaborar legislacdo sobre plano de carreira e valorizagao do magistério.

Quanto a distribuicdo dos recursos do FUNDEF essa foi fixada no
patamar de minimo de 60% para a remuneragdo do magistério. °A norma que fixou
o percentual em questdo, determinou que apenas aqueles profissionais que
estivessem em efetivo exercicio de atividades no ensino fundamental poderiam ser
beneficiados. Cumpre destacar que a expressao “efetivo exercicio no ensino
fundamental” foi interpretada de certa forma ampla, para abranger atividades como

direcdo, planejamento ou orientagdo educacional, nos termos regulamentares™.

Quanto aos 40% restantes, este restou direcionada para a categoria de

“outras despesas de manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental’, tal

8 Art. 9° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo, no prazo de seis meses da
vigéncia desta Lei, dispor de novo Plano de Carreira e Remuneragcdo do Magistério, de modo a

assegurar: (Vide ADI 1627)

I- a remuneragao condigna dos professores do ensino fundamental publico, em efetivo exercicio
no magistério;

II- o estimulo ao trabalho em sala de aula; Ill -

a melhoria da qualidade do ensino.

§ 1° Os novos planos de carreira e remuneragdo do magistério deverao contemplar investimentos na
capacitagdo dos professores leigos, os quais passarao a integrar quadro em extingdo, de duragéo
de cinco anos.

§ 2° Aos professores leigos € assegurado prazo de cinco anos para obtengdo da habilitagao
necessaria ao exercicio das atividades docentes.

§ 3° A habilitacdo a que se refere o paragrafo anterior é condicdo para ingresso no quadro
permanente da carreira conforme os novos planos de carreira e remuneragao.

9 Art. 7° Os recursos do Fundo, incluida a complementagdo da Unido, quando for o caso, serdo
utilizados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, assegurados, pelo menos, 60% (sessenta por
cento) para a remuneragao dos profissionais do Magistério, em efetivo exercicio de suas atividades
no ensino fundamental publico.

10 Resolugéo n.° 3, de 8 de outubro de 1997.
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modalidade de despesa é detalhada pelo art. 70 da Lei n.9.394/1996, cujo texto se

segue:

Art. 70. Considerar-se-40 como de manutengdo e desenvolvimento do
ensino as despesas realizadas com vistas a consecugao dos objetivos
basicos das instituicdes educacionais de todos os niveis, compreendendo
as que se destinam a:

| - remuneragdo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais
profissionais da educacao;

Il - aquisicdo, manutengao, construgcdo e conservagado de instalagbes e
equipamentos necessarios ao ensino;

Il — uso e manutencao de bens e servicos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando
precipuamente ao aprimoramento da qualidade e a expansao do ensino;
V- realizagdo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos
sistemas de ensino;

VI- concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e
privadas;

VII - amortizagao e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender
ao disposto nos incisos deste artigo;

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutencdo de programas
de transporte escolar.

Analisando-se o transcrito no art. 70 da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo, é possivel perceber a importancia dos recursos dos fundos de
financiamento da educagao publica, pois tais repasses garantem diretamente a
manutencio da prestacado da educacgao publica, financiado desde bens e servigos
vinculados ao ensino, como as atividades-meios, a exemplo da compra de material
de consumo utilizado em escolas, material de limpeza e conservagao dos espagos
de ensino.

A Lei do FUNDEF trouxe um dos principais instrumentos que marcam a
caracteristica cooperativa de implementagdo dos fundos de manutencdo da
educagdo, qual seja, a instituicdo de conselhos responsaveis pelo
acompanhamento e controle social da reparticdo e acompanhamento dos recursos

financeiros.

Os conselhos de acompanhamento do FUNDEF eram instituidos no
ambito de cada ente, com uma certa diversidade de integrantes; por exemplo, no

ambito federal, os conselhos contavam com a participacdo do Poder Executivo
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Federal, Conselho Nacional de Educacédo, representantes de pais de alunos e

professores do ensino fundamental, dentre outros participantes.

Algumas criticas passaram a ser feitas ao modelo estabelecido pelo
FUNDEF, com efeito, Rodriguez (2001) defende que houve uma verdadeira fratura
entre 0s niveis de ensino, marcada primordialmente por uma significativa
diminuicdo do numero de matriculas no ensino infantil, que n&o se via englobado
pelo fundo em questdo, nem tinha suas matriculas consideradas na distribuicao de

receitas.

Ainda, destaca Rodriguez (2001), a existéncia de uma verdadeira
instabilidade no processo de descentralizacdo educacional decorrente do
FUNDEF, em face da mesma ter ocorrido sem maiores planejamentos e sem
prioridades bem definidas, tal fendmeno chamado pelo mencionado autor de
“‘descentralizacéo selvagem”. Tal situagdo pode afetar até mesmo a estabilidade
politica da federagéo, pois caso determinado governo venha a perder beneficios
em detrimento de outro, e sem anuéncia, estara criado um cenario conflituoso e
nao cooperativo (RODRIGUEZ, 2001).

Outro fato importante muito discutido principalmente no periodo de
implantacdo do FUNDEF, foi a capacidade administrativa e financeira dos
municipios de alocar com eficiéncia os recursos do fundo. O fato de muitos
municipios ndo terem uma estrutura adequada, e os recursos do FUNDEF serem
vistos apenas como uma complementagao financeira imediata, também marcou a

fragilidade no alcance de resultados mais significativos no periodo.

Assim, as criticas quanto a eficiéncia do FUNDEF sdo fundamentadas
na possivel ma gestdo alocativa e financeiras dos recursos, ou da falta de um
elemento obrigatério e condicionante para a forma correta de se administrar os
valores oriundos do fundo, especialmente em relacdo aos critérios para
recebimentos dos recursos financeiros (FRANCA; GONCALVES, 2016).
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3.3 0 fundo de manutencdao e desenvolvimento da educagcdo basica e de
valorizagao dos profissionais da educagao — FUNDEB

ApoOs o periodo de vigéncia do FUNDEF, foi instituido o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdao dos
Profissionais da Educacdo Basica (FUNDEB)  Com o novo fundo, tentou-se
manter os mecanismos anteriores que se entende como corretos, bem como

corrigidas as falhas da sistematica anterior.

O FUNDEB continuou sendo conceituado como um fundo de natureza
contabil, criado pela Emenda Constitucional n.° 53/2006, tendo sua
regulamentacgao legal sido trazida pela Lei n.° 11.494/2007, cujo prazo de vigéncia

foi estabelecido entre 1° de janeiro de 2007 a 31 de dezembro de 2020.

Conforme aponta Mendes (2012) dentre as discussdes que permearam
a elaboracdo do novo fundo de substituicdo do FUNDEF, estavam questbes
relacionadas ao federalismo, dentre os quais se destacavam a universalizagdo das

politicas, padrao de qualidade, equidade e regime de colaboragéo.

Passando-se a pontuar os principais avangos do FUNDEB em relagao
ao modelo anterior, tem-se que um dos mais significativos foi o fato de o novo
modelo de fundo passar a contemplar todas as fases da educacgao basica, sendo,
portanto, beneficiado com os recursos nao s6 o ensino fundamental, mas também
o ensino infantil por meio das creches e o ensino fundamental, como ja o era. Tal
avanco foi fundamental para a superacado das fortes criticas feitas ao FUNDEF,
gque ao destinar recursos apenas a uma etapa da educagao basica, criou uma

fragilidade da eficiéncia da descentralizagdo da politica educacional.

Do ponto de vista social e educacional, a inclusdo das demais etapas
do ensino nos aportes financeiros do FUNDEB promoveu verdadeiro avango no
melhoramento da educacgao publica, especialmente se partirmos do pressuposto

de que o investimento em educagao alcanca melhores resultados quando se tem

11 O FUNDERB, apesar da expressdo no singular, materializa-se pela instituicdo de 27 fundos, um
em cada Estado-membro e no Distrito Federal, nos termos trazido pelo art. 60, Inciso |, do ADCT
com redagao dada pela Emenda Constitucional n.° 53/2006.
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uma certa equidade em todas as fases, promovendo uma formacgao integral para

aquele beneficiario da politica publica de educacéo.

Outro ponto de avango no FUNDEB foi a constitucionalizagado da regra
de que a complementagéo da Unido passaria a ser de no minimo 10%". O avanco
em questdo foi tido como significativo, pois, o que se tinha antes era o
descumprimento da regra de complementagdo da Unido que era estabelecida

apenas no plano legal.

O art. 7° da lei regulamentadora do FUNDEB traz nitidas normas que
buscam reforgar um programa colaborativo entre os entes na implementacdo do

fundo, nesse sentido ora transcrito:

Art. 7 ©Parcela da complementagcdo da Unido, a ser fixada anualmente
pela Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educagédo
Basica de Qualidade instituida na forma da Segéo Il do Capitulo Il desta
Lei, limitada a até 10% (dez por cento) de seu valor anual, podera ser
distribuida para os Fundos por meio de programas direcionados para a
melhoria da qualidade da educacgao basica, na forma do regulamento.

Paragrafo unico. Para a distribuicdo da parcela de recursos da
complementacdo a que se refere o caput deste artigo aos Fundos de
ambito estadual beneficiarios da complementagdo nos termos do art. 4 @
desta Lei, levar-se-a em consideragao:

| - a apresentacédo de projetos em regime de colaboragdo por Estado e
respectivos Municipios ou por consorcios municipais;

Il - o desempenho do sistema de ensino no que se refere ao esforgo de
habilitagdo dos professores e aprendizagem dos educandos e melhoria
do fluxo escolar;

Il - o esforgo fiscal dos entes federados;

IV - a vigéncia de plano estadual ou municipal de educagéo aprovado por
lei.

Dentre os incisos acima trazidos, € de se destacar os de numero |, que

expressamente condiciona os repasses da Unido a apresentagcdo de modelos de

12 VIl - a complementagdo da Uni&o de que trata o inciso V do caput deste artigo sera de, no
minimo:

a) R$ 2.000.000.000,00 (dois bilndes de reais), no primeiro ano de vigéncia dos Fundos;

b) R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), no segundo ano de vigéncia dos Fundos;

c) R$ 4.500.000.000,00 (quatro bilhées e quinhentos milhdes de reais), no terceiro ano de
vigéncia dos Fundos;

d) 10% (dez por cento) do total dos recursos a que se refere o inciso |l do caput deste artigo, a
partir do quarto ano de vigéncia dos Fundos;

(Emenda Constitucional n.° 53/2006)
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colaboracdo entre Estados e Municipios ou consércios situados em seus
territorios, e também o inciso Ill, que menciona a necessidade de um esforco fiscal
dos entes, de modo que em todos os niveis federativos se tenha certo grau de
capacidade financeira, introduzindo temas como responsabilidade fiscal, de modo

a nao se criar uma completa dependéncia dos recursos do fundo.

Ainda quanto a instituichio e aperfeicoamento de um regime
colaborativo, tem-se que a criagdo da denominada Comissao Intergovernamental
de Financiamento Para a Educagdo Basica de Qualidade (CIFEBQ), foi um dos
principais elementos apontados como concernente a necessidade de se adequar a

atuacédo conjunta dos governos.

A CIFEBQ tem como integrantes aqueles mencionados no art. 12 da lei
de instituigdo do fundo, quais sejam: a) um representante do Ministério da
Educacao; b) representante dos secretarios estaduais de educagdo de cada uma
das 5 (cinco) regides politico-administrativas do Brasil indicado pelas sec¢des
regionais do Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Educacgido -
CONSED; c) representante dos secretarios municipais de educagao de cada uma
das 5 (cinco) regides politico-administrativas do Brasil indicado pelas seg¢des

regionais da Uniao Nacional dos Dirigentes Municipais de Educag¢ao - UNDIME.

Ja as atribuigdes da referida comissdo foram determinadas pelo art. 13
da lei do FUNDEB:

Art. 13. No exercicio de suas atribuicdes, compete a Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de
Qualidade:

| - especificar anualmente as ponderagbes aplicaveis entre diferentes
etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacao
basica, observado o disposto no art. 10 desta Lei, levando em
consideragdo a correspondéncia ao custo real da respectiva etapa e
modalidade e tipo de estabelecimento de educacdo basica, segundo
estudos de custo realizados e publicados pelo Inep;

Il - fixar anualmente o limite proporcional de apropriagdo de recursos
pelas diferentes etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de
ensino da educacéo basica, observado o disposto no art. 11 desta Lei; I
- fixar anualmente a parcela da complementacdo da Unido a ser
distribuida para os Fundos por meio de programas direcionados para a
melhoria da qualidade da educagdo basica, bem como respectivos
critérios de distribuicao, observado o disposto no art. 7 o desta Lei;

IV - elaborar, requisitar ou orientar a elaboragdo de estudos técnicos
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pertinentes, sempre que necessario;

V - elaborar seu regimento interno, baixado em portaria do Ministro de
Estado da Educacgéao.

VI - fixar percentual minimo de recursos a ser repassado as instituigdes
de que tratam os incisos lelldo §1o0eo0s§§ 3o0edodoart. 80, de
acordo com o numero de matriculas efetivadas. (Incluido pela Lei n°
12.695, de 2012)

Uma das principais atribuicdes da CIFEBQ foi a estabelecida no inciso |,
onde a mesma ficou responsavel por especificar anualmente as ponderacdes
aplicaveis entre diferentes etapas, modalidades e tipos de estabelecimentos de
ensino da educacdo basica, fatores estes importantes para a distribuicdo

proporcional dos recursos do FUNDEB, conforme art. 10 da lei n.° 11.494/2007.

No tocante as implicacdes diretas ao federalismo, uma das principais e
mais evidentes foi a tentativa de equilibrar o grande numero de matriculas no
ensino fundamental e a alta municipalizagcdo do mesmo promovida principalmente
pelo fundo anterior, o FUNDEF, onde os municipios com poucas condicdes
financeiras, baixa receita tributaria, e capacidade administrativas assumiram a
prestacdo do ensino fundamental apenas com o intuito de conseguir novas

receitas.

Nessa perspectiva, Pinto (2007), menciona que, apesar de a
distribuicdo de receitas promovidas pelos fundos de financiamento da educagao
serem medidas validas no que toca ao socorro financeiro dos municipios, dado o
carater transitorio do FUNDEF e do FUNDEB (EC n.° 53/2006), necessario seria a
instituicdo de um modelo de financiamento permanente, para se evitar medidas
paliativas. No mesmo sentido, pondera Amaral (2001), que ao se instituir um fundo
permanente, seria possivel um continuo aperfeicoamento, definicao e fiscalizacao,
no qual sendo o carater transitorio, surgem barreiras intrasponives aos entes que

recebem recursos, quando se encerrar o processo de redistribuicio.

Outro ponto a ser debatido, e esse relacionado a estrutura da
educagao, a qual Pinto (2007) refere-se principalmente como as dimensdes da
escola, haja vista, que o principal parametro para o financiamento € o valor por
aluno, chega- se a situagado de que quantos mais alunos estiverem nas escolas,

mais se estara fazendo com a mesma quantidade de recursos, agravando a
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situacdo o fato de grande parte dessas escolas estarem em regides pobres ou

pouco desenvolvidas do pais.

Em relagdo ao valor disponivel por aluno, questao crucial nas normas
instituidoras dos fundos de financiamento, especialmente diante da constatacéo da
existéncia de uma disparidade entre os valores que sao investidos por aluno a
depender do local do pais (PINTO, 2007).

A disparidade apontada pode ser explicada por diversos fatores, mas,
sem duvidas, um dos mais evidentes € o grau de desenvolvimento ou pobreza da
regido, estados como o de S&o Paulo tendem a ter custo/aluno superior a de
outros Estados como os da regido Nordeste. Além disso, também pode ser
elencado como razao da disparidade apontada a capacidade financeira dos entes,
assim como a (nao) opgao politica de priorizacao de investimentos em educagao

publica.

Apesar das criticas, o FUNDEB teve como um de seus principais pontos
positivos, a reformulagcdo do conceito de educagdao basica como um direito,
conquista que parece nédo tao significativa, pois desde 1988 tem-se a educagéo
como direito social, mas que de la para ca enfrentou diversos desafios para sua
efetivacao (PINTO, 2007).

Pinto (2007), destaca os elementos norteadores desse resgate da
educagao basica como direito, dentre eles destacando, a inclusdo das diversas
etapas da educacdo basica, ndo havendo mais argumentos para se investir

unicamente no ensino fundamental.

Cenario preocupante decorrente da implementacdo do FUNDEB, foi o
destacado por Pinto, que faz uma relagcado entre a inclusido educacao infantil e o
possivel crescimento desta prestacdo de ensino por entidades privadas
conveniadas, tendo em vista que as matriculas de tais instituicbes foram

consideradas para fins de distribuicao financeiras, nesse sentido (PINTO, 2007):

Na verséo final do novo fundo foram incluidas as matriculas da educagao
infantil e da educagao especial da rede conveniada sem fins lucrativos.
Essa inclusdo, que representa um duro golpe no principio de que
recursos publicos devem se destinar as instituicdes publicas, decorreu da
constatagdo de que um numero significativo de prefeituras mantém
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convénios com aquelas instituicbes e sua exclusdo significaria deixar
milhares de criangcas sem atendimento. O grande risco, em especial no
que se refere as creches, onde a demanda reprimida é gigantesca em
virtude do baixo atendimento, é que o crescimento das matriculas se dé
pela via das instituigdes conveniadas, ja que o repasse que o poder
publico faz a essas instituicdes & muito inferior aos custos do atendimento
direto. Cabe ressaltar que essas diferengas ndo se referem a niveis
distintos de eficiéncia do  setor publico versus privado, mas
simplesmente porque o padrdo de qualidade de oferta das instituicdes
publicas € muito superior e, logo, os custos também o sdo. Esse risco de
uma expansdo da educacdo infantii pela via dos convénios com
instituicbes privadas sem fins lucrativos ficou ainda mais concreto
quando a Lei n. 11.494/2007, que regulamenta o FUNDEB, por pressao
dos governos estaduais, estabeleceu, para 2007, como fator de
ponderagao das creches, um indice que corresponde a apenas 80% do
custo-aluno das séries iniciais do ensino fundamental (fator 0,8). Para
2008, a mesma lei fixa para as creches em tempo integral (que séo a
maioria) um valor 10% acima daquele definido para as séries iniciais.

Quanto ao controle do FUNDEB, a legislagdo do novo fundo
estabeleceu novas regras de controle social e juridico, mantendo-se a previsao
anterior de instituicdo de conselhos de acompanhamento nos trés niveis de
governo (federal, estadual e municipal). E possivel perceber um grau satisfatério
de representatividade no ambito dos mencionados conselhos, contando desde

autoridades publicas e representantes da sociedade civil e escolas.

Questao fundamental é a autonomia dada aos conselhos aqui tratados,
ndo devendo os mesmos estarem vinculados ou subordinados aos chefes do
Poder Executivo respectivo, tal garantia, firmada pelo § 7°, do art. 24 da Lei n.°
11.494/2007, assegura a ndo existéncia de pressbes politicas que pudessem
implicar na falta de responsabilizacdo de condutas contrarias as determinagoes

legais, a exemplo da aplicac&o indevida de recursos.

Ainda em relagao ao controle e fiscalizagao, a legislagdo do FUNDEB
trouxe a possibilidade de realizagao de litisconsércio entre o Ministério Publico da
Unido e o Ministério Publico dos Estados e Distrito Federal, nas situagbes em que
houvesse complementacdo da Unido. A norma em questdo fundamenta-se pelo
interesse da Unido tendo em vista que seus recursos estariam sendo
direcionados a outros entes federados, bem como permitir a realizacdo de uma
atuagado conjunta entre as instituicbes em questdo, na defesa da ordem juridica

trazida pela Constituicdo e a legislagao.
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4. OS INSTRUMENTOS DE FEDERALISMO COOPERATIVO NA EMENDA
CONSTITUCIONAL n.° 108/2020 - NOVO FUNDEB

Apos serem analisadas questdes referentes aos objetivos especificos
do trabalho, que figuram como essenciais na construcdo da problematica
abordada neste capitulo, se estuda pontos diratamente relacionados as mudancas
constitucionais na politica dos fundos de financimaneto da educacéo,
desenvolvendo-se o histérico legislativo de constru¢édo da Emenda Constitucional
n.° 108, bem como as alteragdes promovidas pela mesma, e a relagdo com o

sistema cooperativo.

4.1 Proposicao inicial da Emenda Constitucional n.° 108/2020

A Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n.° 15/2015, deu inicio ao
processo legislativo que culminou no atual FUNDEB, objeto do presente capitulo,
a PEC foi apresentada pela Deputada Federal Raquel Muniz, no qual se previu a
revogacao do art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, que
estipulava as principais regras da anterior sistematica de financiamento da

educacao publica.

Como é cedigo, o anterior modelo do FUNDEB trazido pela Emenda
Constitucional n.° 53/2006 ja surgiu com um prazo determinado, prevendo-se o
final de sua vigéncia no ano de 2020, conforme o art. 60 do ADTC da CFRB,
revelando que, assim como na elaboracdo do FUNDEF, optou-se pela

transitoriedade da politica de financiamento em comento.

A proposta apresentada em 2015 passou por algumas modificacbes ao
longo dos cerca de cinco anos de sua tramitagcao até a promulgacéo de seu texto
final. Cumpre, no entanto, destacar os principais pontos apresentados como

justificativa para a proposicdo em questao.
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A primeira justificativa tem certo grau de previsibilidade, dado que com
o fim da vigéncia da Emenda Constitucional n.° 53/2006, seria quase que
inevitavel o inicio das discussbes no Congresso Nacional sobre os rumos do
financiamento da educacdo. De acordo com a subscritora da proposta, a
Deputada Federal Raquel Muniz, ter-se-iam duas possiveis solugdes, ou proponha
a prorrogacgao do anterior modelo ou formular- se um novo sistema, de forma a ser

evitar a descontinuidade do que ja se tinha conquistado até entao.

A proposta trouxe o FUNDEB para o texto permanente da Constituicéao,
prevendo suas regras diretamente do art. 212 e do art. 212-A, que trata
especificamente da destinagdo e distribuicdo de recursos para a educagdo. A
previsdo de tornar o FUNDEB permanente, o retirando das disposicdes transitorias,
ostenta de todo um sentido, trazendo um significado de comprometimento amplo do
poder publico para com a educagao publica, evitando descontinuidades,

retrocessos e extingdes futuras.

A proposta trouxe o FUNDEB para o texto permanente da Constituicao,
prevendo suas regras diretamente do art. 212 e do art. 212-A, que trata
especificamente da destinagdo e distribuicdo de recursos para a educacdo. A
previsdo de tornar o FUNDEB permanente, o retirando das disposicdes transitorias,
ostenta de todo um sentido, trazendo um significado de comprometimento amplo do
poder publico para com a educagdo publica, evitando descontinuidades,

retrocessos e extingdes futuras.

Desde sua apresentacao inicial, a PEC do FUNDEB trouxe de forma
expressa justificativas que denotam sua importéncia para o modelo de Estado

federal brasileiro, podendo-se perceber em seu texto, os seguintes argumentos:

O Fundeb representa a aplicagdo plena do principio da solidariedade,
essencial ao federalismo cooperativo, modelo de organizacédo do Estado
adotado pelo Brasil.

Para que o Fundeb, importante meio, seja potencializado para atingir as
finalidades maiores da Educagdo, sugerimos alguns outros acréscimos
no texto constitucional: a previsdo do planejamento, como instrumento
também da ordem social e ndo apenas da ordem econdmica; a
consagracdo do principio da proibicdo do retrocesso em matéria
educacional e a faculdade aos entes federados que assim optarem, no
ambito de sua autonomia, de incluir na conta do Fundeb os recursos
provenientes da participacdo no resultado ou da compensacéo financeira
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pela exploracdo de petroleo e gas natural. No caso da Unido, estes
podem ser importantes para financiar, eventualmente, a complementagao
ao piso salarial dos profissionais da educacao.

(Proposta de Emenda a Constituigdo n.° 15/2015)".

Em 2016 é designada a relatora da PEC, a Dep. Professora Dorinha
Seabra Rezende, observando-se a partir dai a realizacdo de diversas audiéncias
publicas, com variadas entidades representativas e especialistas, com o objetivo
de promover os devidos aprimoramentos da proposta no decorrer de sua

tramitagcdo, bem como fomentar o debate.

De dezembro de 2016 a quase o final de 2018 é possivel notar um
numero significativo de realizacdo de reunides e audiéncias para o debate da
proposta, observando-se que de fato foram ouvidas autoridades e entidades
diversas'. De fato, a aprovagéo de uma PEC como um FUNDEB requer um amplo
debate social, no qual sejam consultados, os entes publicos, desde a Unido até os
Municipios, bem como entidades privadas e da sociedade civil impactadas com o
tema, tudo com vistas a garantir uma maior construcdo de legitimidade das

normas que seriam entregues a sociedade.

No dia 21/07/2020 a PEC foi votada em dois turnos na Camara dos

Deputados, sendo no primeiro turno a proposta aprovada por 499 votos como sim,

13https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
prop_mostrarintegra;jsessionid=node01fkkbffotl8tnkad0x4e891w71000601.node0?
codteor=1317615&filename=Tramitacao-PEC+15/2015

14 Cite-se como exemplo das diversas audiéncias publicas realizadas o de 09/05/2019, a feita
por meio do Requerimento de Audiéncia Publica n.° 4/2019: "Requer a realizagdo de ciclo de
Audiéncias Publicas da Comissdo Especial para debater a PEC n° 15 de 2015. Convidados:
Todos pela Educagao; Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM); Prof. Jorge Abrahdo - ex-
diretor politicas sociais do Ipea; Unido Nacional dos Estudantes (UNE); Campanha Nacional pelo
Direito a Educacdo; Associacao Nacional de Pesquisadores em Financiamento da Educagao
(Fineduca); Confederagao Nacional dos Trabalhadores em Educagédo (CNTE); Unido Nacional dos
Estudantes Secundaristas (UBES); Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
-FNDE/MEC; Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo -CONSED; Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educacdo- UNDIME; Binho Marques - Ex-Secretario - SASE; Instituto
Rui Barbosa (IRB); Tribunal de Contas da Unido (TCU); Associagdo dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil (Atricon); Conselho Nacional de Educagao (CNE); Unido Nacional dos
Conselhos Municipais de Educagdo (Uncme); Forum dos Conselhos Estaduais de Educacao;
Movimento Interféruns de Educacado Infantil do Brasil (MIEIB); Férum de Governadores; Frente
Nacional de Prefeitos (FNP); Ministério da Economia; Prof. Abraham Weintraub - Ministro da
Educacao". (https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?
idProposicao=1198512)
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e 7 votos como nao. Ja no segundo turno, ocorrido no mesmo dia, foram 492 votos
como sim e 6 votos como ndo. Como fica claro, a proposta foi aprovada na
Cémara com uma ampla maioria, o que pode ser entendido como fruto do
significativo debate e a formacgao de certo consenso na urgéncia de aprovagao da

matéria.

Durante a votagdo na Camara, gerou certos debates alguns destaques
apresentados pelo partido NOVO, um deles o destaque de n.° 4, assim redigido:
“Votacao do DTQ 4: NOVO: Destaque para a votagédo em separado do inciso XI do
artigo 212-A, acrescido pelo artigo 7° do Substitutivo da PEC 15/15, com vistas a
sua supresséo. (art. 161, 1). "Como se observa o destaque tinha como objetivo a
realizagdo de uma votagao separada do inciso X| do artigo 212-A, suprimindo-o da
proposta, tal proposta trata do percentual do fundo destinado a remuneragao dos
profissionais do magistério, e a rejeicdo do destaque é de se entender como
acertada, pois tal modificagao traria profundas modificagdes no texto amplamente

defendido ao longo dos anos.

4.2 O novo FUNDEB no Senado Federal

Apods aprovagao na Camara dos Deputados a PEC n.° 15/2015 seguiu
para votacdo no Senado, recebendo nesta ultima casa a numeragdo de PEC
26/2020. A proposta foi aprovada com certa unanimidade, obtendo no primeiro turno
79 votos favoraveis e nenhum voto desfavoravel, situagao repetida no segundo turno

de votacao’.

O parecer de n.° 111, de 2020-PLEN/SF, de autoria do Senador Flavio
Arns foi um dos principais documentos do Senado que manifestaram algumas
colocagdes sobre a matéria, tendo sido um dos principais instrumentos que veio a

nortear o debate sobre a PEC na mencionada casa legislativa.

Destacou o parecer aqui tratado alguns pontos, a exemplo da existéncia
no Senado de outras Propostas de Emenda a Constituicao tratando do FUNDEB,

que apresentavam inclusive percentuais de complementacgao financeiras da Uniao

15 https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1198512
16 https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/143611
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superiores ao da proposta aprovada, prevendo-se complementacdes de 30%, 40%
e até 50%. O fato de tais propostas nao lograrem éxito, de acordo com o parecer
em questdo, se deu pelo fato de a proposta que chegou da Camara ja estar em
um estado mais avangado, além de ser fruto de um processo dialégico bastante

amplo.

Ademais, destacou o referido parecer, a realizacdo de diversas
audiéncias publicas no Senado, sendo o FUNDEB uma pauta prioritaria na agenda
da casa em questado. Destacou-se a articulagdo entre as casas legislativas ao longo
dos processos de discussdo, notando-se, portanto, uma atuagdo conjunta na
construgcao do texto, que parece ter levado a aprovacdo do FUNDEB com a

significativa ades&o dos senadores.

O Parecer traz ainda um panorama da importancia do FUNDEB para a
educacao basica brasileira, o que pode ser observado no seguinte trecho, ora

transcrito:

O Fundeb representa 63% do investimento publico em educacao basica.
Seu mecanismo redistributivo propiciou incremento da cobertura escolar
na educacao infantil, embora os indicadores de matricula em pré-escola
e, especialmente, creche continuem aquém das metas definidas no Plano
Nacional de Educacao (PNE) e, no caso da pré-escola, da obrigagédo
constitucional de universalizagdo. Também no ensino médio e na educagéo
de jovens e adultos persistem lacunas importantes de atendimento, a
despeito da cobertura dada pelo Fundo.

(Parecer de n.° 111, de 2020-PLEN/SF)

A essencialidade do FUNDEB é facilmente percebida pelo fato de que
muitos entes federados, com reduzida capacidade financeira, tém o referido fundo
como o principal instrumento de manutencéo de suas redes de ensino. Municipios
pequenos, de inexpressiva arrecadacao tributaria, com o fim do FUNDEB,
correriam ©O risco verem colapsadas suas redes de educacgao, diante da
inviabilidade de manutencdo das mesmas apenas com os 25% da receita que é

vinculada a educagéo’.

17https://legis.senado.leg.br/sdleggetter/documento?
dm=8880124&ts=1612483086958&disposition=inline
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4.3. A evidenciada desigualdade na educagao

Antes de abordar especificamente as mudancas trazidas pelo FUNDEB,
torna-se oportuno apresentar alguns dados referentes a educagédo publica
brasileira, especialmente sobre as diversas desigualdades do sistema de ensino.
As distorcdes sao alias fatores que norteiam os debates sobre a criacdo das novas
regras do FUNDEB, bem como na busca pelas solugdes dos mais variados

problemas atinentes a educacao.

Nesse sentido destacou o Parecer do Senador n.° 111: “Segundo dados
do Censo Escolar 2018, 12% das escolas da rede publica ndo tém banheiro no
prédio; 33% néao tém internet; 31% n&o tém abastecimento de agua potavel; 58%
nao tém coleta e tratamento de esgoto; 68% nao tém bibliotecas; e 67% nao

possuem quadra de esportes”.

A tabela a seguir, fruto do anuario da educacgao elaborado pela ONG
Todos Pela Educagao, apresentar alguns percentuais de elementos referentes a
infraestrutura escolar, revelando que muitas escolas ndo tem uma estrutura
adequada de ensino, ou marcantes distingdes, situacdo que reflete diretamente na

qualidade da educagao:



Ensino Fundamental
Estabelecimentos da rede pulblica segundo os recursos disponiveis
na escola - Brasil - 2018 (Em %)

Recurso disponivel

Biblioteca e/ou sala de leitura 48,0
S6 biblioteca 273
S sala de leitura 14,5
Sala de leitura e biblioteca 63
Acesso a internet 60,2
Laboratério de informatica 46,5
Dependéncias @ vias adequadas a alunos com deficiéncia ou 268
mobilidade reduzida
Quadra de esportes 37,2
Laboratério de ciéncias 8,1
Banheiro dentro do prédio 80,8
Agua filtrada 81,7
Abastecimento de agua
Rede publica 59.6
Poco artesiano 18.8
Cacimba/cisterna/poco 14,0
Qutros 7.6
Inexistente 5.1
Esgoto sanitario
Rede publica 32,9
Fossa 61,0
Inexistente 7.5
Acesso a energia elétrica 95,4

Fonte: MEC/Inep/DEED - Microdados Censo Escolar - Elaboracio: Todos Pela Educacao
Mota: (11

18
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A infraestrutura escolar foi amplamente mencionada no decorrer do

processo de elaboragdo do novo FUNDEB, juntamente com outros temas também

essenciais, quanto a valorizagdo do magistério, e o investimento em capacitagao

do corpo docente.

4.4 O FUNDEB permanente

O estabelecimento das normas sobre financiamento da educacgao

publica no texto permanente da Constituicao Federal, € sem duvida um dos mais

perceptiveis elementos de ampliacdo do que se entende por colaboragao

federativa.

18 https://www.todospelaeducacao.org.br/_uploads/_posts/302.pdf
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Apesar de se poder elencar que desde o FUNDEF ja era nitida a
tendéncia de promover a colaboragao entre os entes, ao retirar tais normas da
parte transitoria da Constituicdo, passa-se a ideia de essencialidade do fundo,
firmando-o como um importante instrumento de organizacdo do Estado. A
constitucionalizagdo permanente operada é possivel ser observada no art. 212— A

da Constituigdo™®.

4.5. Custo Aluno Qualidade (CAQ)

De acordo com Carreira e Pinto (CARREIRA; PINTO, 2007) desde o
advento da Constituicdo de 1988 tem-se no ordenamento juridico brasileiro a
nogao de direito a educacéo relacionada a qualidade, em conformidade com o que
estabeleceu o art. 206, inciso IV da carta politica. No entanto, uma relacdo mais
direta entre investimento por aluno e garantia de um padrdo minimo de
qualidade €& assegurado constitucionalmente em 12/09/1996, com a emenda
constitucional n.° 14, que criou o FUNDEF (CARREIRA; PINTO, 2007).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagao (Lei n.° 9.394/1996) trouxe a
regulamentagao do principio da qualidade atrelada a educacao, estabelecendo no
inciso IX do art. 4°% o seu conceito, havendo no art. 74 da mesma lei previsdo de
que caberia a Unido estabelecer o calculo com vistas a garantia de um ensino de
qualidade (CARREIRA; PINTO, 2007).

Apesar de todas as disposi¢gOes legais apresentadas, tem-se que nao
houve até 2007, mesmo apos o FUNDEF e o FUNDEB de 2006, uma atuacgao

19 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 manutencgéo e ao desenvolvimento do ensino na
educacéo basica e a remuneracgéo condigna de seus profissionais, respeitadas as seguintes
disposigdes:

| - a distribuicdo dos recursos e de responsabilidades entre o Distrito Federal, os Estados e seus
Municipios é assegurada mediante a instituicdo, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, de
um Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educacgéo Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educagao (Fundeb), de natureza contabil;

20 Art. 4° O dever do Estado com educagao escolar publica sera efetivado mediante a garantia de:

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


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art212a
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politica no sentido de efetivar a implantagcdo do CAQ, de modo que as previsdes
transcritas restaram como legislacdo esquecida, conforme licdes (CARREIRA;
PINTO, 2007):

Em sintese, o CAQ é um parametro de financiamento da educacao que
tem como norte a qualidade do ensino, tal conceito nasceu no ambito da
sociedade civil ' e desde entdo é discutido os elementos para sua formulagéo

pratica e efetiva implantagdo como parametro de financimaneto educacional.

As discussdes sobre o CAQ ganharam novos contornos com a
aprovacao da do da lei do Plano Nacional de Educagéo (PNE) de vigéncia de 2014
a 2024, o referido plano trouxe como metas a implantacdo do CAQ até o ano de
2016, nos seguintes termos (BRASIL, Lei n.° 13.005/2014):

META 20 Ampliar o investimento publico em educacao publica de forma a
atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete por cento) do Produto Interno
Bruto - PIB do Pais no 5° (quinto) ano de vigéncia desta Lei €, no minimo, o
equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao final do decénio

20.6) no prazo de 2 (dois) anos da vigéncia deste PNE, sera implantado o
Custo Aluno-Qualidade inicial - CAQIi, referenciado no conjunto de
padrédes minimos estabelecidos na legislagdo educacional e cujo
financiamento sera calculado com base nos respectivos insumos
indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem e sera
progressivamente reajustado até a implementacéo plena do Custo Aluno
Qualidade - CAQ;

20.9) regulamentar o paragrafo unico do art. 23 e o art. 211 da
Constituicdo Federal, no prazo de 2 (dois) anos, por lei complementar, de
forma a estabelecer as normas de cooperagao entre a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, em matéria educacional, e a
articulagdo do sistema nacional de educagdo em regime de colaboragéo,
com equilibrio na reparticdo das responsabilidades e dos recursos e
efetivo cumprimento das fungdes redistributiva e supletiva da Unidao no
combate as desigualdades educacionais regionais, com especial atencéo
as regioes Norte e Nordeste;

20.10) cabera a Unido, na forma da lei, a complementagao de recursos
financeiros a todos os Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que

21 O Custo Aluno Qualidade estd em debate desde 1989 no bojo das discussdes sobre a
regulamentacdo da Constituicdo Federal (CF), promulgada no ano anterior. A nogdo de um
parametro de custo como uma das referéncias de qualidade educacional ndo é nova e tampouco
restrita ao Brasil. No entanto, no Pais o debate por vezes acabou se afunilando para igualar
‘insumos” a “qualidade”. Isso se refletiu, por exemplo, na Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo
(Lei 9.434/1996 — LDB), cujo inciso IX do Art. 4°. estipula que o dever do Estado com Educacgéo
escolar publica sera efetivado mediante a garantia de “padrées minimos de qualidade de ensino,
definidos como a variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem”
(https://www.todospelaeducacao.org.br/_uploads/_posts/532.pdf?1456868649)
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ndo conseguirem atingir o valor do CAQi e, posteriormente, do CAQ;

Como ¢é possivel observar, os debates em torno do CAQ trazem
atrelados o fato da necessidade de um regime colaborativo entre os entes, em
reconhecimento a existéncia de nitidas desigualdades no regime educacional, onde

a educacao é prestada de modo diferentes e com grau da qualidade distinto.

De acordo com Farenzena (2015, apud ARAUJO, 2019):

O estabelecimento de novos parametros para a formacao do Fundeb, ou
para o financiamento da educagdo em geral, bem como para a
redistribuicdo dos recursos, continua na agenda de deliberagdo da
politica educacional do pais. Neste cenario, o custo aluno qualidade
inicial e o custo aluno qualidade, previsto no PNE 2014-2024, séao
propostas fortes e que representam, essas sim, uma possibilidade de
concretizar aspiragbes de equidade substantiva na capacidade de
financiamento dos estados e dos municipios, por meio dos seus recursos
e recursos federais.

Portanto, nota-se que o CAQ e eventual alteracdo nos modelos de
alocacao do FUNDEB perpassam a necessidade de se debater os resultados da
alteracdo para o regime federativo, o impacto para os entes e suas

responsabilidades, todos esses figurando como temas centrais.

Sobre as disposicoes do CAQ no atual texto da Constituicdo assim

estdo expressas as normas pertinentes:

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

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territérios,
financiara as instituicbes de ensino publicas federais e exercera, em
matéria educacional, fungéo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de
qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; (Redagcdo dada pela
Emenda Constitucional n° 14, de 1996)

§ 7° O padrao minimo de qualidade de que trata o § 1° deste artigo
considerara as condigbes adequadas de oferta e tera como referéncia o
Custo Aluno Qualidade (CAQ), pactuados em regime de colaboragéo na
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forma disposta em lei complementar, conforme o paragrafo unico do art.
23 desta Constituicao.  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 108, de
2020)

Observa-se, portanto, que o conceito de qualidade atrelado a educagao
esteve presente desde 1988, passando por diversas discussdes sobre sua
efetivagdo, sendo que a inovagao trazida pela Emenda Constitucional n.° 108 foi
sua constitucionalizagdo, assim, apesar de tema o tema CAQ ja ser uma meta do
proprio PNE, em 2020 o mesmo torna-se um parametro constitucional para o

financiamento da educagao.

E de se concluir, que o CAQ fortalece o FUNDEB enquanto
materializacdo do federalismo cooperativo brasileiro, pois o referido instrumento
possibilita uma maior atengdo aos insumos necessarios para o fortalecimento da
educacdo. E uma mudanga significativa no processo de financiamento e alocagéo
de recursos para a educagdo publica, pois altera a légica de distribuicdo de
recursos exclusivamente a partir do numero de matriculas em determinada rede de
ensino, passando a ser um fundamental e necessario padrdao qualitativo em

detrimento de um exclusivamente equitativo.

Ainda, o paragrafo 7° do artigo 211 da Constituicdo Federal asseverou a
necessidade de edicdo de uma lei complementar, e, portanto, de um processo
legislativo mais dificultoso que de uma lei ordinaria, para se tratar do padrdo
minimo de qualidade, norma que sem duvida resultara em um amplo debate de
federativo. Frise-se que o constituinte derivado, dada a importancia da matéria,
sequer reservou o tema a lei regulamentadora do FUNDEB, mas a uma lei

especifica.
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4.6 A sistematica de complementagao da Uniao

Quase todas as recentes mudangas ocorridas no programa de
financiamento publico da educacéao, tiveram um ponto comum, qual seja, o papel
da Unido Federal em relagdo aos fundos publicos vinculados a educagao. A Uniao,
enquanto o ente com uma capacidade financeira alargada e com expresso papel
delegado pela Constituicdo de ente coordenador e supletivo dos recursos do
FUNDEB, tem participagéo essencial na consecug¢ado dos objetivos do sistema de

financiamento da educacgao publica.

Antes de elencar as novas regras de complementag¢ao da Unido, cumpre
mencionar o regramento anterior sobre a matéria, de modo a estabelecer as
distingdes trazidas pela nova legislagcdo e os impactos promovidos ao sistema

cooperativo, tema central da pesquisa.

De acordo com o inciso V do artigo 60 do ADCT, com redacao dada pela
EC n.° 53/2006, a complementacao dos fundos dos Estados e do Distrito Federal
ocorreria sempre que o valor anual por aluno (VAAF) nos fundos nao alcangasse
um valor minimo definido nacionalmente, no qual a partir do quarto ano de vigéncia

da EC n.° 53/2006, a complementacao chegaria a 10% dos recursos do fundo.

Em sintese, para se definir a complementagdo da Unido, no modelo
anterior, se estabelece o Valor Anual por Aluno (VAAF) em relagao a cada fundo,
que em comparagdo a um piso nacional, onde os Estados que apresentem um
valor per capita inferior ao valor nacional recebem a complementacéo, isso tudo a
partir de uma férmula contabil definida na regulamentacdo do FUNDEB e em

normativas infralegais.

A principal consequéncia do modelo anterior do FUNDEB é que apenas
alguns Estados recebem a complementagdo da Unido, especialmente alguns
Estados da regidao Nordeste. Portanto, ocorriam situagdes nos quais Municipios que
necessitam dos recursos ndo recebessem, pois estavam localizados em Estados

que nao atendiam os requisitos para a complementagdo da Unido?

22 A titulo exemplificativo veja-se como se deu a complementagéo da Unidao para o Fundeb no ano
de 2019: Conforme a lei que instituiu o Fundeb, a Unido repassa a complementacdo aos estados e
respectivos municipios que nao alcangam com a proépria arrecadagdo o valor minimo nacional por
aluno estabelecido a cada ano. Em 2018, esse valor foi de R$ 3.048,73; neste ano, atinge R$
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Com a Emenda Constitucional n.° 108/2020, passa a existir um sistema
chamado de hibrido, pois 0 modelo anteriormente citado passa a ndo ser o unico
parametro para a complementacdo da Unido aos fundos estaduais, passam a

coexistir trés parametros.

Os trés paradmetros para a complementagcao da Unido restardo assim

elencados no texto permanente da Constituicdo Federal de 1988:

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 educagéo basica e a
remuneragdo condigna de seus profissionais, respeitadas as seguintes
disposigdes:

| - a distribuicdo dos recursos e de responsabilidades entre o Distrito
Federal, os Estados e seus Municipios & assegurada mediante a
instituicdo, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, de um Fundo
de Manutengéo e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educagéo (Fundeb), de natureza contabil;

V - a complementagdo da Unido sera 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:

a) 10 (dez) pontos percentuais no ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, sempre que o valor anual por aluno (VAAF), nos termos do
inciso Ill do caput deste artigo, ndo alcangar o minimo definido
nacionalmente;

b) no minimo, 10,5 (dez inteiros e cinco décimos) pontos percentuais em
cada rede publica de ensino municipal, estadual ou distrital, sempre que o
valor anual total por aluno (VAAT), referido no inciso VI do caput
deste artigo, ndo alcangar o minimo definido nacionalmente;

c) 2,5 (dois inteiros e cinco décimos) pontos percentuais nas redes
publicas que, cumpridas condicionalidades de melhoria de gestao
previstas em lei, alcangarem evolugéo de indicadores a serem definidos,
de atendimento e melhoria da aprendizagem com redugdo das
desigualdades, nos termos do sistema nacional de avaliagdo da
educagao basica;

Observa-se que o anterior parametro de complementacédo no percentual
de 10% foi mantido, de modo que continuara a existir a reforgo financeiro por meio
do VAAF. A apesar das criticas a tal critério, sua manutencao figura-se como
importante, pois caso fosse extinto diversas redes de ensino seriam frontalmente

prejudicadas, pois em um curto periodo perderiam grande parte de seus recursos.

3.238,52. Os estados que recebem a complementagdo s&o: Alagoas, Amazonas, Bahia, Cear3,
Maranhdo, Para, Paraiba, Pernambuco e Piaui. (https://www.fnde.gov.br/index.php/acesso-a-
informacaol/institucional/area-de imprensa/noticias/item/12578-fnde-repassa-r$-3,1-bilh%C3%B5es-da
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Ademais, a manutencdo do modelo do VAAF impede um retrocesso social
em relacdo a educagdo, dado os resultados positivos dos mesmo para os

estados que receberem recurso, em que pese a problematica trazida pelo mesmo.

Outros 10,5% a titulo de complementacéo da Unido serdo destinados a
cada rede publica de ensino, seja municipal, estadual ou distrital, 0 parametro para
tal distribuicdo sera o Valor Anual Total minimo por aluno (VAAT), que sera

determinado contabilmente conforme a lei regulamentadora do FUNDEB.

A novidade do VAAT é que o mesmo € valor minimo que considera
todos os recursos vinculados a educacido em determinada rede de ensino, € nao
apenas os valores que compée o FUNDEB, o resultado disso que com o VAAT
torna-se possivel considerar as peculiaridades locais de cada rede, destinando-se a

complementacéo financeira da Unido para um maior nimero de regibes®.

E possivel observar um significativo impacto do novo modelo para o
regime colaborativo entre os entes, pois a partir da nova emenda passam a
coexistir dois sistemas, que com funcionamento simultaneo tem o potencial de

aumentar o numero de redes atendidas pelos repasses da Unido Federal.

De acordo com nota técnica da Camara dos Deputados, em que se
tratou do VAAT:

23De acordo com a regulamentagdo da EC n. 108/2020, feita pela Lei n.°14.113/2020, sera
considerado para os efeitos de definicdo do VAAT os seguintes aspectos:

Art. 13. A complementacéo-VAAT sera distribuida com parémetro no valor anual total minimo por
aluno (VAAT-MIN), definido nacionalmente, na forma do Anexo desta Lei.

(..)

§ 3° O calculo do valor anual total por aluno (VAAT) das redes de ensino devera considerar, além
do resultado da distribuicdo de que tratam os arts. 11 e 12 desta Lei, as seguintes receitas e
disponibilidades:

I - 5% (cinco por cento) do montante dos impostos e transferéncias que compdem a cesta de
recursos do Fundeb a que se refere o art. 3° desta Lei;

Il - 25% (vinte e cinco por cento) dos demais impostos e transferéncias, nos termos docaputdo art.
212 da Constituicdo Federal;

[l - cotas estaduais e municipais da arrecadagéo do salario-educacado de que trata o § 6° do art.
212 da Constituicao Federal;

IV - parcela da participagéo pela exploracado de petroleo e gas natural vinculada a educagéo, nos
termos da legislacao federal;

V - transferéncias decorrentes dos programas de distribuicdo universal geridos pelo Ministério da
Educacao.
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Importante ressaltar que o pardmetro VAAT, convalidado em anos de
discussdo na Comissao Especial que apreciou a PEC n° 15/2015, busca
assegurar as redes de ensino a equalizacdo das condicbes de
financiamento, observada a totalidade de recursos vinculados a educagéo
e consideradas as disponibilidades por aluno decorrentes. Dessa forma, a
finalidade precipua é suprir o déficit de financiamento das redes de maior
vulnerabilidade. A destinagdo para a educacéo infantil € subvinculagéo,
que no deve alterar essa logica redistributiva.?*

Conclui-se que com a adogdao do VAAT tem-se um significativo
aperfeicoamento do regime colaborativo na educagédo, passando as redes de
ensino mais desiguais do pais a serem atendidas pelos aportes financeiros do
FUNDEB. Vale ressaltar que a norma em questdo se encontra em consonancia
com os objetivos constitucionais de reducdo das desigualdades regionais, nos

termos preconizados pelo art. 3 inciso Il da Constituicdo Federal.

O terceiro critério utilizado para complementagao financeira da Unido, no
percentual de 2,5%, esta relacionado ao cumprimento de melhorias da gestdo e o
alcance de indicadores de atingimento de determinado nivel de aprendizagem,

chamada de complementacao VAAR.

O sistema do VAAR busca induzir que redes as redes de ensino adotem
boas praticas em educacao, cria-se dessa forma um ambiente favoravel para que
estados e principalmente municipios desenvolvam acgdes no sentido de melhorarem

seus indicadores e por consequéncia todos os seus sistemas de ensino.

Dentre os critérios que serao avaliados para aferir se determinada rede
de ensino esta apta a receber complementacao do percentual de 2,5% destacam-
se dois que diretamente estdo relacionados ao regime colaborativo de ensino,
fixados pela lei regulamentadora do FUNDEB, quais sejam (BRASIL, Lei n.° 14.113
de 2020:

Art. 14. A complementagcdo-VAAR sera distribuida as redes publicas de
ensino que cumprirem as condicionalidades e apresentarem melhoria dos
indicadores referidos no inciso Il docaputdo art. 5° desta Lei.

lll - reducdo das desigualdades educacionais socioeconémicas e raciais
medidas nos exames nacionais do sistema nacional de avaliagdo da
educacgao basica, respeitadas as especificidades da educagao escolar

24 https://lwww2.camara.leg.br/orcamento-da
uniao/estudos/2020/nt_conle_conof_vaat_ei_20nov2020.
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indigena e suas realidades;

IV - regime de colaboragdo entre Estado e Municipio formalizado na
legislagdo estadual e em execugdo, 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;

Além de fomentar um regime de colaboragao entre estados € municipios,
o VAAR cria uma situagao atrativa para que boas praticas em educagao sejam
adotadas nas mais diversas regides do pais, contribuindo para um cenario de

replicagcao de agdes que garantam uma maior equidade no acesso ao ensino.

Portanto, a complementacdo da Unido passa de 10% para um total de
no minimo 23% no sexto ano de vigéncia do novo FUNDEB, dado que tal
percentual seguira progressivamente até chegar ao percentual ao mencionado

percentual, conforme o art. 60 do ADTC.

4.7 Outras normas com previsao de regime colaborativo na Emenda
Constitucional n.° 108/2020

Para além dos claros elementos de realce do federalismo cooperativo
mencionados até aqui, outras previsdes constitucionais também sao responsaveis
por demonstrar que o tema da colaboracdo federativa norteou amplamente a

elaboragao do novo FUNDEB.

Foi dada redagao ao § 4° do art. 211, prevendo a necessidade de se
elaborar um sistema de colaboragdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios para assegurar a manutencédo da universalidade, qualidade e equidade
do ensino (Constituicdo Federal de 1988).

Restou incluso no art. 193, paragrafo unico prevendo a participagao da
sociedade na formulagdo, monitoramento e controle das politicas publicas, o que se
entende como inclusa inclusive a educacao. Nesse sentido, € de entender que a
participagdo tem o condao de criar um ambiente de maior legitimidade, eficiéncia e

efetividade das agbes governamentais.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

E premente os impactos do novo modelo constitucional de financiamento
da educacao publica para o federalismo brasileiro, ora se reconhecendo nao ser
possivel delimitar em um trabalho monografico todos os aspectos e impactos ao
sistema cooperativo das novas normas do FUNDEB, mas, contando-se que de fato
em seu texto ha previsdes que aperfeicoam a atuacdo cooperativa e o papal dos
entes politicos no que toca a garantia do direito a educagado, discurso esse

amplamente presente no decorrer da tramitagao da proposta.

Concretamente, constatou-se que a nova sistematica resultou de um
amplo debate politico de cerca de cinco anos no Congresso Nacional,
contemplando a participagao politica de entidades da sociedade civil, de Estados
membros, Distrito Federal e Municipios, além da propria Unido, que resultou na
Emenda Constitucional n.° 108/2020. Logo, reconhece-se que a proposta de fato
tem um potencial de viabilizar o exercicio, pelos entes federados, de um papel mais
consentaneo com o que prescreve a Constituicdo Federal quanto a concretizagao

da educacéao publica de acordo com as exigéncias constitucionais e legais.

Ao trazer as normas do FUNDEB para o texto permanente da
Constituicdo, materializa-se o importante compromisso do Estado brasileiro para
com a Educacgado Publica, pois, desde a instituicdo do extinto FUNDEF, ja se
discutia a necessidade de se constitucionalizar a politica dos fundos como algo
permanente, dada sua essencialidade, e a necessidade de sua retirada de
disposicdes transitdrias, evitando descontinuidades destas politicas com os

términos de prazos.

Outro importante aspecto do novo FUNDEB para o federalismo foi a
constitucionalizagdo do Custo Aluno Qualidade (CAQ), este um parametro de
distribuicdo dos recursos do FUNDEB que toma como referéncia a qualidade da
educacgao, ou seja, o valor necessario para se garantir o acesso a uma educacao
de qualidade. Observou-se que o CAQ, pode ser um importante macanismo de
reducdo de desigualdades regionais, servindo, portanto, como instrumento parao
alcance do objetivo constitucional que busca justamente diminuir a desigualdade

entre regides do pais, inclusive na educagao.
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Foi fortalecido o papel da Unido Federal para com o FUNDEB,
constatacido essa feita a partir de dois aspectos, um quantitativo e outro qualitativo,
quanto ao primeiro, este €& observado no aumento do percentual de
complementagdo da Uniao para os fundos estaduais, que passara de 10% para
23%. Ja qualitativamente, destaque-se a adogdo de um novo pardmetro para a
definicdo de complementagdo no percentual de 10,5%, qual seja, o VAAT, que

permitira uma maior capilaridade na distribuicdo dos recursos federais.

Ao atrelar 2,5% dos recursos da Unido ao alcance de alcance de
indicadores de boas praticas na educagdao, a emenda numero 108, passa a
reconhecer determinadas ag¢des como fundamentais para o cumprimento das
responsabilidades dos entes com a educagao, fomentando a replicacdo de acdes

reconhecidamente benéficas a um maior nimero de redes de ensino.

Desse modo, tem-se que foi abordado neste trabalho, ndo s6 as normas
da Emenda Constitucional n.° 108/2020 que expressamente fazem referéncia a
necessidade de colaboracado entre os entes federativos, destacando a necessidade
de um exercicio conjunto de atribuigdes. Destacou-se algumas regras que estdo na
direcdo ou tem o objetivo de diminuir problematicas federativas, como a
necessidade de aumento da participacdo da Unido Federal, distribuicdo mais
isondbmico de recursos federais em relagcdo as redes de ensino, alinhamento da
garantia de ensino e qualidade e o compromisso com politica permanente de
manutencdo da educagdo publica, em consonancia inclusive com o objetivo

federativo de redugao das desigualdades regionais em relagao as redes de ensino.
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