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RESUMO

O presente estudo de natureza documental busca aproximar o direito e a educacao por meio da
andlise referente a estrutura do FUNDEB, Lei n. 11.494/2007, no que diz respeito ao carater
juridico do Fundo, referente a promocdo da melhoria da educacdo através do financiamento
entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Para tanto foram analisados 0s nexos
histéricos entre a educacdo publica e o financiamento educacional, abordando o aspecto
constitucional da universalizacdo da educacdo bésica. O estudo justifica-se na exposi¢do dos
desafios encarados pelos participes da politica de financiamento publico da educacdo bésica
através do FUNDEB. A fim de verificar como o FUNDEB foi concretizado pela estrutura
institucional, empregamos como delineamento metodoldgico pesquisa bibliografica com a
andlise dos diplomas normativos referentes a essa politica publica e das decises expressas pelo
Superior Tribunal de Justica e pelo Supremo Tribunal Federal, e de como isso pode afetar a
destinacdo dos recursos de complementacdo federal, que séo destinados aos entes que néo
dispdem condicdes de satisfazer as obrigacdes da Lei n. 11.494/2007. Conclui-se que as
mateérias juridicas apontadas nos pareceres expdem imprecisdes no contexto juridico da politica
publica da Lei n. 11.494/2007, o que de certa forma pode ocasionar incertezas nas condi¢fes
para sua efetivagéo.

Palavras-chave: FUNDEB. Politicas publicas. Educacéo. Direito.



ABSTRACT

The present documentary study seeks to bring law and education closer together by analyzing
the structure of FUNDEB, Law no. 11.494/2007, with regard to the fund's legal character,
referring to the promotion of education improvement through financing between the Union,
States, Federal District and Municipalities. To this end, the historical links between public
education and educational funding were analyzed, addressing the constitutional aspect of the
universalization of basic education. The study is justified in exposing the challenges faced by
participants in the public financing policy for basic education through FUNDEB. In order to
verify how FUNDEB was carried out by the institutional structure, we used as methodological
design the analysis of the normative diplomas related to this public policy and the decisions
expressed by the Superior Court of Justice and the Supreme Federal Court, and how it can affect
the destination federal supplementary resources, which are destined to entities that are unable
to meet the obligations of Law no. 11.494/2007. It is concluded that the legal matters mentioned
in the opinions expose inaccuracies in the legal context of the public policy of Law no.
11.494/2007, which in a way can cause uncertainties in the conditions for its effectiveness.

Keywords: FUNDEB. Public policy. Education. Right.
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1 INTRODUCAO

A educacdo é um direito social definido pela Constituicdo Federal de 1988. Assim como
a salde, moradia, alimentacao e trabalho, a educacéo é dever do Estado, e compete a ele garantir
educacdo de qualidade a todos. Ao se falar em qualidade de ensino e do bem estar social
precisam estar inclusos lazer, cultura, pesquisa, tecnologia e inovacao.

As transformagdes ocorridas no Brasil, nos ultimos anos, foram inimeras, em aspectos
sociais, politicos, econémicos e educacionais. Nestas transformacdes, o debate politico acerca
da educacéo foi definido por mudancas e valorizagcdo da educagdo no caminho da evolucdo da
qualidade do ensino e da preservacao do direito a educacao.

Vale ressaltar a extrema relevancia da educacdo na formacdo de cidaddos criticos e
atuantes em meio a sociedade a qual se incluem, aptos a resolverem questdes cotidianas e
especialmente refletirem sobre assuntos mais complexos. Desta maneira torna-se
imprescindivel ter em foco que educacdo nao é aquela fundamentada em contedo, em cumprir
disciplinas visando apenas a passagem de conhecimento, e sim aquela que torna capaz qualquer
cidaddo a buscar o seu conhecimento em etapas diarias.

As mudancas fundamentais ligadas a questdo educativa fazem mencgéo ao custeio € a
fala dos gestores em educacdo, dada a relevancia reconhecida a educacdo nos planos de
governo, incluindo a politica educacional em um cenario importante para 0 melhor desempenho
dos indices da educacdo brasileira. Concomitantemente, estimulou-se o dialogo acerca das
politicas de desenvolvimento e valorizacdo dos professores e de uma melhor qualidade de
ensino.

Com a finalidade de melhorar a educacao e reduzir os riscos retratados nesse contexto
de camadas sociais desiguais, instituiu-se, através da Lei n. 11.494/2007, o FUNDEB, que esta
em vigor desde janeiro de 2007 e se estendera até dezembro de 2020. Tem por objetivo a
cooperacdo entre os entes federativos na composi¢cdo do Fundo para a educagdo basica,
empregando parcela dos recursos vinculados constitucionalmente a educacéo.

A forma de execucdo do FUNDEB e a sua estrutura de funcionamento estimula a
disponibilidade de vagas, a qualidade no ensino e a valorizacdo do profissional da educagéo,
buscando minimizar as desigualdades regionais através da atribuicdo de um custo minimo por
aluno, que porventura ndo venha a ser atingido, devera ser complementado financeiramente
pelo Governo Federal.

Primeiramente para tal fim, analisa-se, o papel do Fundo de Manutencdo e

Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo no



cenario educacional brasileiro, principalmente com fundamentado e referenciado no Plano
Nacional de Educacéo.

Posteriormente, analisa-se a jurisprudéncia do STF - Supremo Tribunal Federal,
impetuosa no tema. Rotineiramente o STF realiza julgamentos de conflitos de competéncia
entre o Ministério Publico Federal e inimeras influéncias do Ministério Publico Estadual, a
respeito do estabelecimento de competéncia para a fiscalizacdo dos recursos do FUNDEB.
Analisando ainda o impasse de Direito Publico Educacional a demanda é significativa também
para a seara das Ciéncias Sociais, dessa forma, busca analisar a engenharia juridica criada para
0 FUNDERB, e os obstaculos ligados a sua estrutura, que possibilitem desenvolver as visfes de

desenvolvimento previstas na Constitui¢do Federal.



2 POLITICAS PUBLICAS EDUCACIONAIS E FINACIAMENTO

A questdo do financiamento da educacao brasileira necessita ser tratada a partir de uma
analise da conjuntura das transformacdes ocorridas no panorama politico-econémico brasileiro,
especialmente apds a promulgacdo da Constituicdo Federal do Brasil de 1988. Uma anélise
mais explanada acerca da politica de financiamento educacional no Brasil incide pelo
entendimento das origens do financiamento da educacao brasileira, ressaltando a vinculagéo e
desvinculacéo de recursos que evidenciaram esta politica no decurso do tempo, 0s progressos
alcancados pela CF/88, pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional - LDBEN e ainda
0s mecanismos de financiamento educacional provenientes das legislagdes do FUNDEF e do
FUNDEB.

Tanto o FUNDEB como o FUNDEF, possibilitaram recursos insuficientes para o
sistema educacional de ensino em contexto amplo, uma vez que o objetivo desses Fundos é a
reparticdo dos recursos que constitucionalmente ja estdo vinculados a educacdo, entre os entes
da federacdo incluindo como base o numero de matriculas na educagdo bésica, no caso do
FUNDEB. De certa forma quer dizer que alguns municipios receberdo a mais ou a menos,
especialmente quando ndo ocorrer a complementacgéo por parte da Unido (DAVIES, 2006).

O custeio da educagdo vem sendo avaliado como um mecanismo de efetivacdo de
politicas publicas, politicas educacionais. No entanto, além do caréater prdprio, o financiamento
em sintese pode ser percebido como uma politica publica, com capacidade de incentivo de
outras politicas, dentre as quais podemos destacar a de controle social, a qualidade da educacao
e a valorizacdo dos educadores. Para entender esse posicionamento é indispensavel examinar o
conceito de politica publica. “As Politicas Publicas tém sido criadas como resposta do Estado
as demandas que emergem da sociedade e do seu préprio interior, sendo a expressdao do
compromisso publico de atuagdo numa determinada area a longo prazo.” (CUNHA & CUNHA,
2002, p. 12). Sua estrutura satisfaz a um conjunto de prioridades, principios, objetivos, normas
e diretrizes bem definidas.

Bonafont (2004) depreende politica publica como um “conjunto de a¢des que leva um
governo para alcancar um objetivo em relagdo a um problema de conflito social”. A autora
cataloga uma infinidade de significados que varios especialistas mencionam a politica publica
e frisa que nelas o governo se idealiza como um componente essencial, a0 modo de n&o poder
abordar as politicas publicas sem sua influéncia.

No que diz respeito aos recursos reservados a educagéo basica e a caréncia de aumento

dos investimentos para uma educacéo igualitaria, observa-se que a educacao basica precisa de



mais repasses do que se recebe, nesse caso, uma reparticdo mais ajustada, conforme as

necessidades de cada regido, possibilitando assim o aumento da qualidade de ensino.

2.1 Contexto histérico do financiamento educacional

Abordar a politica de financiamento executado pelo setor puablico postula um olhar
juridico que é definido na Constituicdo Federal do Brasil de 1988. As leis ordinarias
determinam os encargos pelo provimento da educacdo no Brasil, repartindo entre o Estado e a
familia e mostram as fontes de subsidios do Estado para fazer frente aos custos com a educacao
publica brasileira, assim como, um debate mais aprofundado acerca do financiamento para a
area de educacao relaciona-se com as condi¢Ges materiais e com 0s recursos financeiros que
possibilitam a formulacao, realizacdo e avaliacdo das politicas (CASTRO, 2001, p.34).

O Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacéo
do Magistério - FUNDEF foi criado pela EC n.° 14/96, e normatizado pela Lei n.° 9.424/96, e
pelo Decreto n° 2.264/97. O FUNDEF foi introduzido, no Brasil, em 1° de janeiro de 1998,
quando entrou em vigor a nova sistematizacao da alocacdo dos recursos destinados ao ensino
fundamental.

No decorrer da vigéncia do FUNDEF (1996-2006), a principal vulnerabilidade foi
frisada pela maior parte dos especialistas em virtude do FUNDEF financiar apenas o ensino
fundamental em detrimento da educacdo infantil e do ensino médio, ciclos que compdem a
educacao basica.

Em virtude do FUNDEF nédo contemplar a educacao infantil e nem o ensino médio, que
no ano de 2005, origina o prosseguimento da proposicdo pelo entdo governo da época a criacao
de um Fundo para financiamento, globalizado, dos diversos niveis e categorias da educacéo
basica - (FUNDEB) o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacéo.

Desta forma, ha uma clara e exposta intencdo do Poder Executivo Federal cuja
elaboracdo do FUNDEB passe a integralizar a politica constituida pelo FUNDEF, agregando a
educacéo basica em vinculagéo as politicas nacionais de financiamento. Exposta a Camara dos
Deputados, a PEC n° 415/2005 integraliza-se a outras seis Propostas de Emenda a Constituicao,
todas com o0 mesmo objetivo de aprimorar e estender os dispositivos do FUNDEF.

Além do mais as Propostas de Emenda a Constituicdo, em sentido amplo,

recomendaram o incremento da atuacdo da Unido no acréscimo dos recursos do FUNDEF, a



criagdo de Piso Salarial Nacional para os professores e a constituicdo de recursos para 0 ensino
médio e a educacgdo Infantil. De modo mais amplo, essas Propostas de Emenda a Constitui¢do
resumem as relevantes inovacgdes propostas pelo FUNDEB.

O FUNDEB avalia a modificacdo dos parametros para a ordenacdo de capital entre
Estados e Municipios, integrando todas as fases da educacdo bésica, bem como do percentual
a respeito dos tributos vinculados de 15% para 20%, fora o de acrescentar outros impostos ndo
inclusos no FUNDEF. O FUNDEB € mencionado com uma gradacdo de efetivacao gradativa
e, exclusivamente nos anos de 2007 e 2008, verificou-se uma expansdo de sua integralizacédo
de R$ 48 bilhdes para R$ 61,9 bilhdes.

2.2 Gestdo democratica

No que se refere a democracia, seu nlcleo é a ideia do povo no exercicio do poder, isto
¢, ademocracia é o regime politico que se baseia, assim, na vontade soberana do povo. Acontece
gue 0s pressupostos e requisitos para a consolidacdo de um legitimo regime democratico ainda
ndo se efetivaram em sua totalidade.

Excetuando a associacdo de forcas entre Estado e a sociedade civil, é significativo
referenciar que de alguma forma na conjuntura do Estado brasileiro, a concepcdo de gestéo
democratica é principio previsto na Constituicdo Federal de 88. Nesse sentido é primordial,
novamente examinar o critério de questionamento da fase de politicas de Ball (2011, p.20) em
que alude o encadeamento de interferéncia para a criacdo de politica tornando-se o primordio
da politica, os primeiros pronunciamentos, os primérdios convicgdes vigentes que instigaram o
conceito de politica.

Mesmo que a gestdo democratica deixe de ser uma politica, mas um conceito, um
principio explicito na Constituicdo Federal de 1988 que preconiza inimeras politicas pablicas
educacionais, € importante salientar a conjuntura que instigou o aparecimento desse
entendimento no texto da CF/88.

No ano 1988, o pais evoluia para o processo de redemocratizacdo depois de duas
décadas de regime militar e as tens@es sociais por transformacg6es de cunho politico, econdmico
e social estavam muito intensas. Uma assembléia constituinte é instituida e variadas sdo as
expectativas de transformacGes que foram impostas sobre os deputados e senadores participes.

No momento em que se referéncia a gestdo democratica é significativo ndo deixar que,

no caso do Brasil, transformou-se, posteriormente, apds muitas discussfes, um principio
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previsto na Constituicdo Federal de 1988 enunciado no artigo 206 que, ao clarificar 0s
principios da educagdo nacional expde, abertamente “[...] gestdo democratica do ensino
publico, na forma da lei [...]” (BRASIL, 1988). Fora a CF/88 a Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educacao Nacional - LDBEN identicamente ira citar esse principio, reforcando-o no artigo 3°,
inciso VIII que a educagdo sera aplicado baseado no principio “[...] gestdo democratica do
ensino publico, na forma da Lei e da legislacdo dos sistemas de ensino [...]” (BRASIL, 1988).

Dessa maneira pode-se reflexionar que gestdo democratica é um principio constitucional
que pretende determinar a cooperacdo dos governados, isto é, da comunidade local, ou da
comunidade envolvida, nas metodologias de gestdo que se destina a construcao e deliberactes
politicas oriundas na esfera de atuacéo do Estado.

Faz se necessario 0 processo de democratizacdo do Estado e analisar a relevancia para
sua concretizacdo a democracia € principio norteador a efetivacdo de inumeros outros
principios, que de certa maneira requer da parte de todos a sua valorizagdo e o enfoque sobre o
tema educacéo.

Sobre o que afirma Schoffen (2006, p.98) é apropriado referenciar que a inclusdo desse
principio no texto de lei, configura ndo apenas um protocolo legal ou formal, mas uma
modificacdo de posicionamento no pais verificada, em especifico desde o movimento de
redemocratizacdo e de descerramento politico que vivia o Brasil nos anos 80, com o fim de
mais de vinte anos de ditadura.

Ao investigar as politicas publicas com destino a gestdo democratica da educacao
basica, Batista (2013, p.78) declara que poucas das determinantes implicacbes dessa
inquietacdo democratica e de descerramento dos anos 80 foi a introducéo do principio da gestdo
democrética na educacdo basica e ainda este principio adveio estruturado com as convicgdes de
emancipacao social e descentralizacdo da gestao publica (BATISTA, 2013, p. 92).

Da analise das relagbes acerca de gestdo democratica e Conselho Municipal de
Educacdo, Batista (2013, p. 92) declara que os Conselhos Municipais de Educacéo a todo o
momento encontraram-se envolvidos a gestdo do sistema educacional e, ultimamente, com a
democratizagdo das metodologias educacionais e com a autonomia das legislagdes organicas

municipais essas atribui¢des tem-se intensificado.

2.3 Controle estatal e controle social
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Seguindo a diretriz das discussdes e concepg¢do de gestdo democratica como ambiente
de aprendizado democratico e de gestdo participativa, isto é, a atuacdo da sociedade, na
administracdo das acOes publicas desdobradas a comecar do aparato do Estado, é interessante
relacionar os fundamentos de controle social. E relevante considerar acerca desse vocabulo
visto que, de maneira geral, os conselhos de educacdo e os conselhos de controle e
acompanhamento social do Fundo de manutencédo e desenvolvimento da educacéo bésica sdo
tratados como orgaos de controle social nos atos estatais.

O controle social é a atuacdo do individuo na gestdo publica. O vocabulo
compreende monitoramento, fiscalizacdo, e controle das acdes do ente publico que os
cidad&os realizam. E um significativo método de consolidacio da cidadania que coopera
para unir a sociedade do Estado. Desse modo, mostra-se 0 momento de os cidaddos
participarem das a¢cfes dos governos e exigirem uma boa gestdo publica. Ademais, 0
controle social configura uma ferramenta imprescindivel quanto a prevencdo da
corrupcdo e do uso indevido do dinheiro publico.

Percebe-se isso desde as normas disponiveis acerca desses conselhos ou ainda pelas
referéncias institucionais viabilizadas. Acerca do Conselho de Controle e Acompanhamento
Social do Fundo de Manutenc¢do e Desenvolvimento da Educacdo Bésica, exemplificando, a
pagina do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo explana que “O controle efetivado
por meio dos conselhos do FUNDERB retrata a participacao da sociedade, que pode mencionar
falhas ou irregularidades ocasionalmente cometidas [...]” (BRASIL, 2016). O uso do vocabulo
“participacdo da sociedade” como parte do controle e fiscalizagdo pode ser uma ideia de apontar
a funcdo de controle social.

Nessa mesma reflexdo, dentre outras unidades, a respeito do controle institucional de
politicas publicas da unido, Farenzena (2010, p.54) alude que o controle do Estado e da
sociedade se configura desde o posicionamento sociopolitico no qual se encontra jurisdi¢des de
controle em relacdo a jurisdi¢do controlada. E ainda introduz: “Acrescento no controle
institucional o controle social exercido por meio de conselhos, visto que igualmente fazem parte
da estrutura estatal e tem prerrogativas legalmente instituidas.” (FARENZENA, 2010, p. 241).

Por esse angulo, é razoavel dizer que, independentemente de estarem compostos por
integrantes da comunidade local, designados em suas respectivas fracbes. Os Conselhos
Municipais de Educagédo séo vistos como 0rgédos de controle organizacional, em virtude que
utilizam recursos humanos e materiais da maquina publica, de forma que, supervisionam 0s

atos do governo.
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Operam no &mbito das politicas publicas educacionais, incorporam-se numa concepgao
de administragdo mais popularizada do Estado, como j& apontado previamente, mas ndo se
separam completamente da organizacao do Estado, de tal maneira que podem ser classificados

como orgaos de controle do Estado, com membros da sociedade civil.
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3 FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA: ANALISE DA LEI N° 11.494/2007

A Constituicdo Federal de 1988 elencou a educacdo como um direito social, nos quais
0s recursos com destino a sua prestacéo passariam a ser garantidos pela incorporacgéo de receitas
orcamentarias. Assim como ocorreu em Constituigdes antecessoras, reconhecia o constituinte
0 comprometimento de tornar a educacdo um tema de ordem principal, ao incorporar assim uma
fracdo do orcamento dos entes federativos. O objetivo era controlar praticas de gestdo
extravagantes que acabasse por fim, inviabilizado a prestacédo do direito.

A juncdo de recursos, nessa conjuntura, esteve associada ao grau elevado de
normatividade do direito a educacdo, visto que sua ordenacdo juridica promove e pleiteia a
formacéo de politicas publicas, que procuram por em exercicio 0 compromisso potencializado
da Constituicao Federal de 1988. O artigo 60 do ato das disposi¢des constitucionais transitorias
colocava, ainda, que no minimo metade deste capital necessitaria ser aplicados em programas
com a finalidade de erradicar o analfabetismo e tornar acessivel a todos o ensino fundamental,
0 que teria de ser realizado nos dez anos subsequentes a sua criacao.

Contudo, a incumbéncia constitucional de propiciar o direito a educacédo, associado a
incorporacgdo de recursos, nao possibilitou, por si mesmo um panorama favoravel a difuséo do
ensino e ascensdo de sua qualidade.

Efetivamente, as divises administrativas sofreram dificuldades em satisfazer a
demanda que aumentara entre os anos 40 a 70 (ROMANELLI apud SANO, 2008, p. 168),
aliada as falhas herdadas pela desvinculacdo de capitais da Constituicdo passada. Ademais, a
adesdo era condicionada ao recolhimento das entidades federadas, o que causava desproporcoes
na destinacdo de recursos educacionais entre unidades da federagdo que mais arrecadam ante
aos que arrecadam em menor receita.

A fim de escapar dessa condicéo, foi elaborado, pela Emenda Constitucional n° 14/96,
0o FUNDEF, Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério, originando a alteracdo do texto do artigo 60 do ato das disposi¢des
constitucionais transitorias, e transferindo ao custeio do ensino fundamental. No minimo
sessenta por cento dos recursos precisariam ser reservados para remuneracdo dos professores
em atividade.

O FUNDEB - Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educacgéo, oriundo da Emenda Constitucional n® 53 de 19 de
dezembro de 2006 e normatizado pela Lei n°® 11.494 de 20 de junho de 2007 e através do

Decreto n° 6.253 de 13 de novembro de 2007, é definido por ser um Fundo de carater contabil,
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de dominio estadual, que passa a vigorar de 2007 a 2020, funcionando como um importante
meio de aporte estatal da educacdo brasileira, porquanto constitui vinte por cento dos recursos

advindos de impostos e transferéncias ligadas a educacdo em cada ente federativo.

3.1 Contextualizando o FUNDEB

No decorrer desta pesquisa deparamos que o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento
da Educacdo Baésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB veio para
substituir o FUNDEF - Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério, que esteve em vigéncia do ano de 1998 a 2006, tornando uma das
justificativas a amplitude do Fundo antecessor, visto que s6 favorecia recursos para o0 ensino
fundamental.

Diferente do FUNDEF, o FUNDEB, no artigo 8°, paragrafo 1°, possibilita a reparticdo
dos recursos as entidades filantropicas que assistem a educacao infantil de 0 a 3 anos de idade,
entretanto, essas entidades necessitam ser conveniadas as Prefeituras Municipais de cada
cidade, dispondo dessa modalidade de ensino.

Art. 8°, paragrafo 1°, Admitir-se-4 para efeito da distribuicdo dos recursos previstos
no inciso Il do caput do artigo 60 do ADCT, em relagdo as instituicdes comunitarias,
confessionais ou filantrépicas sem fins lucrativos e conveniadas com o poder publico,
0 compute das matriculas efetivadas na educacdo infantil oferecida em creches para
criangas de até 03 (trés) anos.

Por meio do FUNDERB, a reparticdo dos recursos que integram o Fundo, envolve toda a
educacdo basica, contemplando a educacdo de jovens e adultos, educacdo infantil, matriculas
em classes especiais e transferéncia dos profissionais que atuam na educacéo basica, cedidos as
entidades por meio de convénios pactuados pelas esferas publicas, conforme as modalidades de
ensino de encargo de cada ente federativo, conforme o artigo 9°, parégrafo 1°:

Art. 9°, paragrafo 1°, Os recursos serdo distribuidos entre o Distrito Federal, os
Estados e seus Municipios, considerando-se exclusivamente as matriculas no
respectivo ambito de atuacdo prioritario, conforme os paragrafos 2° e 3° do art. 211
da Constituicdo Federal, observando o disposto no paragrafo 1° do art. 21 desta Lei.

Nos dias atuais, o0 Fundo é composto de vinte por cento das receitas do Fundo de
Participacdo dos Estados - FPE; Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM; Imposto sobre
Produtos Industrializados, proporcional as exportac@es - IPlexp; Imposto sobre Circulagéo de
Mercadorias e Servicos - ICMS; Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA;
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Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdes - ITCMD; e Cota parte de cinquenta por
cento do Imposto Territorial Rural - ITR pertinente a0s municipios.

O parametro para o ordenamento da arrecadacdo € o cOmputo de matriculas declaradas
no censo escolar do exercicio passado, observando a esfera de atuacdo preferencial entre cada
ente federativo, de acordo com o artigo 211, da CF/88, tal como elementos de ponderagéo que
sdo ajustados a cada ano e oscilam conforme o desenrolar da educagéo béasica.

Segundo Borges (2007), o FUNDEB é uma politica de insercdo socio educativa, pelos
propdsitos redistributivos, com diminuicao de desigualdades e estimulos do atendimento que
alteram em motivacdo dos fatores de reparticdo determinados para diferentes parcelas da
educacao basica.

Podemos resumir, consequentemente, que a formacdo do Fundo, apesar de ter se
iniciado no Ministério da Educacdo, ndo permaneceu apenas ligada ao Poder Executivo, 6rgao
que desempenha tipicamente a incumbéncia de destinar os recursos or¢camentarios, como
também foi profundamente dialogada entre as divisdes administrativas e a sociedade civil.
Ratificou-se legalidade ao Fundo que planejava caracterizar-se como um aprimoramento da
politica publica do FUNDEF.

No FUNDEF a Lei 9.424/96, conforme determina o artigo 7°:

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

Conforme o artigo 7° da aludida Lei, os recursos tém de ser aplicados no exercicio no
qual se referem, ou seja, a cada ano, sendo 60% (sessenta por cento) para pagamento dos
proventos dos professores em exercicio, ndo sendo, concedido o pagamento de professores
inativos com os recursos oriundos do Fundo.

No que diz respeito a aplicacdo, ndo ha tantas discordancias entre os dois Fundos, o que
diferencia em ambos, ¢ que no FUNDEF, a aplicacdo fica destinado apenas ao ensino
fundamental, ja o FUNDEB, engloba toda a educacéo basica, conforme descrito no artigo 21

da referida Lei:

Art. 21. Os recursos do Fundo, inclusive aqueles oriundos de complementagdo da
Unido, serdo utilizados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, no
exercicio financeiro em que lhes forem creditados, em ag¢Ges consideradas como de
manutenc¢do e desenvolvimento do ensino para a educagdo basica publica, conforme
disposto no art. 70 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996.
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Dos valores arrecadados com o Fundo de cada ente federativo, 60% (sessenta por cento),
tém de ser designados ao pagamento de salérios dos profissionais do magistério, conforme o
artigo 22 da Lei n°® 11.494/2007 “Pelo menos 60% (sessenta por cento) dos recursos anuais
totais dos Fundos serdo destinados ao pagamento da remuneracdo dos profissionais do
magistério da educacgdo basica em efetivo exercicio da rede publica.”, e consequentemente, 0
restante, 40% (quarenta por cento), permanecem a cargo da manutencao e desenvolvimento da
educacdo garantidas pelo Fundo, satisfazendo aos parametros de aplicagdo conforme o artigo
70 da LDBEN.

3.2 O contexto histérico juridico do FUNDEB

A categorizagéo dos Fundos vem sendo habitualmente um impasse para a administragéo
publica, principalmente no que diz respeito aos resultados praticos de qualquer resolucdo
consolidada de distribuicdo sistematica. Em esfera federal a questdo preocupa, particularmente,
0 Tesouro Nacional, a quem compete, de fato, a geréncia das movimentacbes das elevadas
quantias envolvidas. Por este angulo, hd o progndstico de Fundos de gestdo orcamentaria, de
gestdo especial e de natureza contabil.

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo esta alocado no grupo posterior. Ao que se mencionam 0s Fundos
de gestdo orcamentaria desempenham a execucdo orcamentaria e financeira das despesas
orcamentarias financiadas por receitas orcamentérias vinculadas a essa finalidade.

Os recursos de carater contabil operacionalizam transferéncias, direcionam fontes
orcamentarias, operacionalizam a distribui¢do de receitas, recolhem, transferem e controlam
receitas orcamentarias para o suporte de obrigacdes especificas. Como é o caso do Fundo de
Participacdo dos Estados, do Fundo de Participacdo dos Municipios e do Fundo de Manutenc¢éo
e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizagcdo dos Profissionais da Educacdo, em
especial.

O Fundo é uma simples chancela contabil. Nao dispbe de patriménio, ndo € instituicéo,
ndo é instituicdo juridica, ndo possui carater proprio, € instrumento, ndo tem carater de fim,
entretanto possibilita meios.

A fiscalizagéo dos recursos do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagao

Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacgéo, tal como a supervisao, controle social
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e validacdo é matéria de enorme regulamentacdo normativa, a entender, primeiramente, de
acordo com o estabelecido no capitulo VI da legislacdo do FUNDEB.

Existe ampla previsdo referente a mecanismos de controle e de fiscalizacdo. Examina-
se definicdo para atuacdo prioritaria do Ministério da Educacédo - MEC, da qual incumbe atuar,
especialmente, no acompanhamento da destinacdo dos recursos dos Fundos, atraves de sistema
de informacdes contabeis e gerenciais e de cooperacéo e troca mutua de dados com os Tribunais
de Contas dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios. Além do que, espontaneamente, do
controle que o Ministério da Educacdo - MEC é subordinado ao TCU - Tribunal de Contas da
Unido.

A diretriz de gerenciamento expressa ainda competéncias de instituicdes de controle
interno na esfera federal, assim como de instituicdes de controle interno na esfera Estadual,
Distrital e Municipal. Tem ainda especificacdo para execucdo dos Tribunais de Contas dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, encarregados do controle pelo Tribunal de
Contas da Unido - TCU, no que se refere as competéncias a incumbéncia das instituicGes
federais, particularmente em relacdo a suplementacao da Unido.

Tem que se considerar que as origens de recursos do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo tém as
mais diversas fontes.

Recursos federais fortalecem o Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento da Educacgéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo, de forma direta e indireta. Por fim nesse
pressuposto, vislumbra recursos de participacdo estadual e municipal, tal como por meio de
prestacOes de Imposto Territorial Rural.

Na primeira circunstancia, nas situacfes de Fundos diretos, a critério de incremento da
Unido. Dessa maneira, em teoria, e em principio, delimitar a atuacdo da Unido, no que se refere
ao controle dos recursos, somente nas circunstancias de complementacdo, seria possuir a
parcela pela totalidade.

Quanto a fiscalizagdo dos recursos do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da
Educacdo Baésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo ainda é matéria
demasiadamente controversa. O tema é demasiadamente debatido na esfera do Supremo
Tribunal Federal desde a época que era o entdo extinto Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério por forca dos
delineamentos de constitucionalidade que a problematica expde, principalmente, da fixagdo de

parametros operacionais para o federalismo educativo.
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Analisando o contexto do extinto Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagcdo do Magistério, o Supremo Tribunal Federal - STF, no HC
80867/PI, pela relatora Ministra Ellen Gracie, em audiéncia em 18 de dezembro de 2001, a
decisdo da Primeira Turma, do STF definiu que o desvio de verbas do Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério, conceituaria de
interesse da Unido a ser salvaguardado, no qual a atribuicéo fiscalizatoria era do Tribunal de
contas da Unido - TCU, assim como circunstancial crime seria averiguado acompanhado da

Justica Federal.

"Habeas Corpus™. Crime previsto no art. 2°, | do Decreto-lei n°® 201/67. Prefeito
municipal. Fraude em licitacdes. Desvio de verbas provenientes do FUNDEF, do
FNDE e do FPM. Art. 71, VI da CF. Sujeicdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios a fiscalizacdo pelo Congresso
Nacional, por intermédio do Tribunal de Contas da Unido. Presenca de interesse da
Unido a ser preservado, evidenciando a Competéncia da Justica Federal para
processar e julgar os crimes contra esse interesse (art. 109, IV da CF). Havendo
concurso de infragfes, essa competéncia também alcanca 0s outros crimes.
Precedentes citados: HHCC n°s 68.399, 74.788 e 78.728. "Habeas corpus" deferido
parcialmente. (STF - HC: 80867 PI, Relator: Min. ELLEN GRACIE, Data de
Julgamento: 18/12/2001, Primeira Turma, Data de Publica¢do: DJ 12-04-2002 PP-
00053 EMENTA VOL-02064-03 PP-00531).

Contudo, na ACO 1156/SP, julgada em 1° de julho de 2009, pelo relator Ministro Cezar
Peluso, na formacdo integral do Tribunal, em tese de divergéncia de competéncias entre
Ministério Publico Federal - MPF e Ministério Publico Estadual - MPE, ficou decidido que a
competéncia € do MPE, caso ndo haja complementacdo de recursos federais, acertadamente,
em objeto de acdo civil de reparacdo de dano a fazenda publica, envolvendo questdes de

improbidade administrativa.

MINISTERIO PUBLICO. Conflito negativo de atribuicdes. Agéo civil de reparagio
de danos ao erario. Improbidade administrativa. Desvio de recursos do FUNDEF.
Inexisténcia de complementacgéo de verbas federais e de interesse da Unido. Feito
da atribuicdo do Ministério Publico Estadual. Conflito conhecido e acolhido, para
esse fim. E atribuicdo do Ministério Publico Estadual atuar em acéo de reparagio
de danos ao erario, por improbidade administrativa concernente a desvio de recursos
do FUNDEF, quando ndo tenha havido complementacdo de verbas federais. (STF -
ACO: 1156 SP, Relator: Min. CEZAR PELUSO, Data de Julgamento: 01/07/2009,
Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: DJe-045 DIVULG 11-03-2010 PUBLIC 12-
03-2010 EMENTA VOL-02393-01 PP-00101).

Entretanto, nesse sentido, discorda o entendimento que preponderou na ACO 1151/MG,
pelo relator Ministro Joaquim Barbosa, em audiéncia em 12 de agosto de 2010, que mencionou
precedentes do Superior Tribunal Federal no entendimento do qual, acordando-se de crimes
abrangendo recursos do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo, a competéncia investigatéria ¢ do MPF, mesmo
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que possiveis desvios ou irregularidades possam ter sido realizados, teoricamente, por chefes
do executivo municipal.

O relator Ministro Dias Toffoli, em audiéncia em 17 de junho de 2010, na ACO
1319/SP, estabeleceu a tese que a atual exposicdo engloba na direcdo cuja matéria induz
atribuicdo fiscalizatoria concorrente, e que Fundos do Governo Federal requere a intervencéao
da Unido, ou seja, o tema abrange o MPF - Ministério Publico Federal, a AGU - Advocacia-
Geral da Unido, o TCU - Tribunal de Contas da Uni&o.

Um fato interessante nesse contexto, é que nao é relevante apenas o aspecto financeiro
a Unido, e sim, acima de tudo os interesses da sociedade, estes ultrapassam os demais interesses,
e tem de ser tutelados da forma mais adequada.

A Unido tem total interesse. Inicialmente, porque existe transferéncia de recursos que
processam da quantidade de arrecadacdo da Unido. Subsequentemente, porquanto existem
possibilidades de acréscimo de valores de estados e municipios atribuidos aos cofres da Uniao.

Por fim, a educagdo tratada, em sua extensdo nacional, ou seja, de diretrizes e bases da
educacdo brasileira, contetido de competéncia legislativa privativa da Unido, conforme disposto
no inciso XXIV do artigo 22 da CF/88, apesar de ser assunto de atribuicdo legislativa
concomitantemente entre Unido, Estados, Distrito Federal e a definicdo de normas sobre
educacdo, cultura, ensino e desporto.

Acerca do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo as atribuicdes tém de ser executadas de forma
conjunta e ordenadas. Em se falando de atribuicdes fiscalizatoria concorrente, tem que se tutelar
por acdo paralela entre 0 MPF e o MPE, entre o0 TCU e o TCE. Ndo tem que limitar a
competéncia do Tribunal de Contas da Unido uma vez que no Brasil tem mais de 5.500

municipios.

3.3 O direito a qualidade de ensino na educacéo basica

A concepcdo de adesdo da ideia do conceito dos direitos fundamentais como principios
de Alexy (2008), por meio do qual constatamos que o direito ensino de qualidade é um principio
de grande conquista, ndo restrito apenas ao direito positivo definido em situacdo especifica,
proporciona definir alicerces para a elaboragdo de uma teoria acerca do conteudo juridico
abrangente do principio constitucional, razoavel e estruturado a toda a construcdo ja solidificada

acerca do tema do direito humano a educagéo.
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Possibilita-nos, de outra forma, ndo restringir nossa ideia de analise a uma estabelecida
ideologia acerca da matéria do principio constitucional, corroborando dessa forma os diferentes
significados enredados nas contestacdes interpretativas.

Concomitantemente, possibilita-nos admitir uma atitude analitica envolvida com a
promocao abrangente desse aspecto essencial do direito a educagdo, adequado com a defesa da
forca normativa dos direitos fundamentais, que exige que os Estados ndo exclusivamente ao
cumprimento de estagios minimos, mas ao acatamento de padrdes com 0 maximo de recursos
disponiveis e ao absoluto exercicio desses direitos.

De tal modo, desde a sistematizacdo da teoria dos principios, o Estado tem que intervir
para garantir gradativamente melhor ensino de qualidade, em critérios de maior igualdade,
liberdade, pluralismo, gestdo democratica e valorizacdo docente, trazendo como finalidade a
conquista dos objetivos da educacdo como um direito humano.

Complementamos, expondo um marco teérico normativo do principio da educacéo de
qualidade no pais, produzido desde os pressupostos expostos e do estudo de determinados
modelos de organizacdo do direito a educacgdo basica de qualidade em esfera internacional.

Salientamos, nessa perspectiva, 0 projeto patrocinado pelo UNICEF, intitulado
“Definindo Qualidade na Educagao” (UNICEF, 2000). Publicado no evento da Conferéncia de
Dakar, no ano 2000, a pesquisa proporcionou uma extensiva revisdo da literatura cientifica
internacional. O propoésito era esquematizar e ponderar pesquisas sobre experimentos de
fomento da qualidade da educacdo nos paises, buscando indicios a respeito de quais motivos
influenciam ou decidem a garantia desse direito.

Apresenta enfim, um ponto de vista amplo e analitico acerca dos fatores que precisam
ser examinados quando se busca obter a qualidade da educacdo como um direito fundamental.
Em suma, baseado no aspecto de direitos, 0 UNICEF reconhece uma respeitavel concordancia
internacional acerca da presenca de elementos basicos da educacdo de qualidade.

H& um reconhecimento da heterogeneidade de concepcdes a respeito da qualidade nas
diferentes praticas educacionais, a UNESCO admite a imprescindibilidade de sistematizar uma
compreensdo mundial a respeito de sua ampla estrutura, adotando como referencial a ética de
direitos humanos educacionais, o programa politico educacional em esfera mundial e o dever
de determinar indicadores de crescimento.

Ha uma crescente atencdo com o declinio da qualidade da educacao, que se repercute
numa nova faceta juridica. Assume que 0s debates acerca da qualidade da educacdo
frequentemente encontram-se situadas nos resultados deficitarios de aprendizagem avaliado nos

testes uniformizados e dessa forma, terminam por materializar esses resultados e a maneira
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como sdo avaliados, oportunizando um marco teérico na delimitacdo do conceito de qualidade.
Expandir essa abordagem partindo do ponto de vista dos direitos humanos educacionais sem
duvida é um enorme desafio dos marcos normativo no Brasil.

Baseado no marco teorico acerca do direito a qualidade na educacao e nas adversidades
relacionadas a sua utilizacdo, Singh (2012) aconselha a todos os Estados que determinem, ou
fortalecam seu marco normativo particular e suas politicas de fomento da qualidade.

Isso busca a adesdo de diretrizes e principios de qualidade que englobe o sistema
educacional como um todo, levando-se em conta que, segundo a Convencdo da UNESCO de
1960, “Os Estados tém o dever de constituir um marco semelhante de diretrizes de qualidade
extensivo a todo o pais [...]” (SINGH, 2012, p. 8).

O marco normativo nacional necessita, para tanto, englobar os alicerces que constituem
a significagdo do direito a qualidade educacional. Sua efetivacdo, apesar disso, obedece a “[...]
uma transformacdo do modelo nas despesas publicas em educacéo, afim de que equivalham as
exigéncias de qualidade[...]” (SINGH, 2012, p. 22). Essa transformag@o ocorreria tanto pela
especificacdo das necessidades financeiras da educacdo partindo da analise do critério de
qualidade.

Por meio dessas asser¢oes normativas de &mbito geral e do estudo da dimenséo baseada
na experiéncia juridica referente aos aspectos relacionados a qualidade da educacao basica no
Brasil, compreendemos que ha um marco teérico para a definicdo do contetdo juridico do

direito ao ensino de qualidade.
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4 A OTICA DO PODER JUDICIARIO FRENTE A LEI N° 11.494/2007

A coleta de decisdes judiciais nos tribunais superiores no que diz respeito ao disposto
na Lei n.° 11.494/2007 aborda perspectivas importantes a respeito da estimativa de repasse dos
recursos financeiros do FUNDEB. A finalidade, é apresentar como os tribunais superiores,
através de suas decisdes, podem afetar na efetivacdo de uma politica publica, que deve observar,
levando em consideracdo seu carater, caracteristicas inflexiveis referentes aos preceitos acerca
orcamento e financgas publicas.

A andlise compreendida pelos tribunais superiores acerca de algum dispositivo legal
pode no que lhe diz respeito, ter implicagcdes para mais das partes abrangidas no processo, em
aplicacdo da abrangéncia da jurisprudéncia que gera. Por esse motivo, o ponto de vista atribuido
ao calculo e a forma como a destinacdo deve ser atingida podem impelir no desempenho do
Fundo, pois definem como o método de elaboracdo deve ser realizado.

A perspectiva conferida a esses processos pode influenciar no calendario orcamentario
determinado pelos entes da federacdo e na aplicabilidade das politicas publicas em educacéo.
Cabe ressaltar que a tematica acerca de limite para acertar o incremento federal e complemento
do piso salarial dos educadores. Referentes ao incremento federal, que, sob a metodologia do
Fundo que remete a entes que ndo tenham orgamento financeiro disponivel para exercer o que
assegurado pelo disposto na Lei n.° 11.494/2007, necessitando, assim, se sustentar de recurso
financeiro proporcionado pela Unido.

Da relacdo diferencial entre receitas previstas e receitas efetuadas, possibilita calcular
se a complemento orcamentario federal oscilou negativo ou positivamente, nos quais os valores
podem ser debitados ou creditados, de acordo com a situag@o, no “primeiro quadrimestre do
exercicio imediatamente subsequente” (Lei n.° 11.494/2007, artigo 6°, § 2°). Sua andlise,
entretanto, foi o centro de debates juridicos no Superior Tribunal de Justica - STJ, em virtude
do dispositivo ndo ser claro quanto o carater do prazo, quanto aos procedimentos de ajustes, e
fora o fato de ndo haver previsdo de san¢do no caso de ndo cumprimento.

Em termos praticos, esta demanda juridica chegou aos tribunais, posterior a publicacéo
da Portaria do Ministério da Educacdo n® 1462, de 1° de dezembro de 2008. A mencionada
Portaria Ministerial apresentou o demonstrativo da divisdo dos recursos do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo pertinente ao exercicio de 2007, e, diante disso, decidiu que 0s registros a crédito ou
a débito, a respeito das diferencas nos recursos transferidos em carater de incremento, teriam

de ser realizados ainda no corrente més, em dezembro de 2008.
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O impacto da Portaria n® 1462, de 1° de dezembro de 2008 nos cofres de muitos
municipios no ultimo més do exercicio do corrente ano de 2008, acarretou no ingresso de ac¢oes
judiciais para declarar a ilegalidade da portaria vigente, pois que, para os municipios afetados,
ocorreu o desconto imediato da soma depositada em maior quantia sobre complementacéo do
governo federal referente ao exercicio do ano de 2008, que sucedeu baseada nas estimativas
instituidas em 30 de janeiro, pela Portaria Interministerial n® 173.

A alegacdo por parte dos municipios que a Portaria era ilegitima, pois ndo fora
assegurado o direito a ampla defesa e ao contraditério a fim de que os entes refutassem o
calculo, infringindo, dessa maneira, 0 artigo 6°, § 2° da Lei n.° 11.494/2007. Interrogou-se,
ainda, Ministro da Educacdo ndo dispor das atribuices para a edi¢do do ato, e que tal ato
tornaria impraticavel a prestacdo do servico educacional, principalmente nas fases mais
essenciais, que sao de competéncia dos entes municipais.

Houve questionamentos no ambito dos municipios referente a Portaria n® 1462 diante
dos tribunais nos quais ndo obtiveram éxito em primeira instancia, mas em deciséo do TRF1 -
Tribunal Regional Federal da 12 Regido, de outra forma, outorgou-lhes amparo favoravel para
que o ente federal depositasse em juizo os recursos assunto de divergéncia, cuja eventual
restituicdo dependeria de julgamento de mérito.

O Tribunal Regional Federal da 12 Regido fez incluir-se, também, que fora violado o
artigo 6°, 8§ 2°, da Lei n.° 11.494/2007, porquanto os ajustes foram concretizados no termino do
ultimo quadrimestre do exercicio orcamentario posterior. O ente federal, no que lhe concerne,
entrou com peticdo de Suspensdo de Liminar e de Sentenca, mecanismo processual atribuido a
interromper efeitos de decisdo do TRF perante o Superior Tribunal de Justica, ante a alegacédo
de que estavam lesando o erério do ente federal e a ordem publica.

Na peticdo de Suspensdo de Liminar e de Sentenca diante do Superior Tribunal de
Justica, o ente federal assinalou que as decisdes pronunciadas pelo Tribunal Regional Federal
da 1* Regido transgrediam o interesse publico, ao ordenar a “[...] devolucdo de consideraveis
quantias em beneficio dos municipios [...]”, o que impossibilitaria a divisdo continua dos
recursos do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo
dos Profissionais da Educacao.

Existiria, por esse motivo, ameaca de reducdo de creditos de possiveis favorecidos
porgue o Fundo teria de suportar o depdsito em juizo aos municipios que refutaram a Portaria,
0 que afetaria na transferéncia a outros municipios. Assim, se a decisdao do Tribunal Regional
Federal da 1* Regido permanecesse mantida, contrapds o ente federal, seus efeitos

manifestariam o vinculo processual entre as partes, atingindo o orcamento dos demais entes,
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que passariam a receber um repasse menor, porquanto se diminuia a quantia de incremento
federal destinado ao FUNDEB.

4.1 A intervencdo sistémica do poder judiciario frente ao FUNDEB

As inimeras concessdes de medidas liminares e subsequente revogagdes retratam muito
da politica publica do FUNDEB ser demandada em esfera judicial. E incontestavel a
irrelevancia do contraditério, uma vez que a complementacéo da Unido é realizada baseada nas
previsdes de receitas declaradas pelos proprios entes e o ajustamento acontece por causa da
adequacao desta previsao a receita realmente arrecadada.

Visto que, conhecedores do procedimento seriam imprescindiveis o adequado
planejamento financeiro, ajustado com a dinamica funcional do Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacéo, e ainda,
ndo podem eximir-se os estados, na posicdo de administradores dos recursos transferidos
através do Fundo.

Neste momento o fundamento de que os recursos teriam auferido de boa-fé ndo poderia
ser contrario a necessidade de presenca na metodologia do ajuste, porquanto esta previsto na
Lei n.° 11.494/2007 e é do conhecimento dos estados brasileiros, sequer interessando, dessa
forma, o fato de o ente estadual ter posto acertadamente 0s recursos, 0 que se desenha como
uma simples obrigacédo legal.

Conforme mencionado previamente, em correspondéncia com o desempenho operativo
do ajuste de contas previsto no art. 6°, § 2°, da Lei do FUNDEB, o incremento da Unido, a mais
ou a menos, elaborada em funcdo da distingdo entre a receita prevista utilizada para o célculo e
a receita realizada no exercicio vigente.

Portanto, seja qual for o procedimento, em particular aquele resultante de liminares
pronunciadas pelo judiciario, que esteja a intervir nos calculos operacionais do ajuste de contas
do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacédo gera conflitos nos demais entes federativos incluidos nesse préprio
acerto.

Isto €, a atuacdo desses agentes ocasiona repercussdes relevantes tanto do ponto de vista
operacional quanto do ponto de vista legal, por divergir do disposto no art. 6°, 8§ 2°, da Lei n°
11.494/2007. Na questdo de o Judiciario deferir uma liminar suspendendo o ajuste, termina por

impossibilitar que os estados e municipios credores aufiram a sua parcela de receita relativa ao
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Fundo, adiando dessa forma, a entrega de uma educacdo publica bésica de qualidade e na
ocasido oportuna.

O que acontece de fato € explicito o desarranjo financeiro e orcamentario dos estados e
municipios, porquanto, mesmo conhecendo que o recolhimento efetivamente obtido ndo condiz
a soma auferida a exemplo de incremento do ente federal resolvem gastar os recursos auferidos
a mais, ocorrendo sustentados na expectativa de obter éxito na tentativa de n&o restitui¢do por
meio de discussdes no judiciario.

O que Estados, Distrito Federal e Municipios ignoram é que ao requisitar judicialmente
a ndo restituicdo do montante auferido a mais a titulo de incremento da Uni&o ndo penalizam o
ente federal, ente em regra que dispde de mais recursos, entretanto presume que estados e
municipios credores do Fundo ndo dispbe de maior niUmero de recursos.

O Supremo Tribunal Federal - STF em outros momentos ja deliberaram em favor da
intervencdo do Poder Judiciario na efetivacdo de politicas publicas quando estiver em jogo
concepcdes afamadas na Constituicdo Federal, como o séo os da dignidade da pessoa humana,
da salde, da liberdade, educacéo entre outros.

Dessa forma, as decisfes liminares que protelam o ajuste envolvem, obviamente, no
impedimento no remanejamento do montante recebido a mais pelos entes, afeta os estados e
municipios que disporiam direito a crédito, por causa do referido ajuste, pois, em concordancia
com a sistematizacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo determina procedimento conjunto de debito e
credito, ndo ocorrendo sobras residuais para equilibrar ocasional retencdo de recursos.

Em sintese, 0 ajuste das contas do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo evidencia-se como ferramenta
operacional caracteristico ao carater das receitas que compdem o Fundo, porquanto, sendo estas
originarias de impostos e transferéncias constitucionais, acrescentados, subsequentemente, do
incremento da Unido, torna-se imprescindivel, ao fim de cada exercicio.

Pelos motivos expostos, ndo pode o judiciario atender a solicitacdes que pretendam
suspender o mecanismo legitimamente definido, quer seja legal ou porguanto conta com a vasta
cooperagdo dos entes envolvidos, seja porque, ao admitir pedidos de suspensdo do ajuste,
condenam estados e municipios inquestionavelmente mais estruturados da Gtica financeiro e
orcamentario, que a titulo de exemplo, dispdem dos recursos que devem ingressar em suas

contas de acordo com disposi¢do constitucional.



26

Busca conhecer se a conduta sera representada no ambito do poder judiciario em futuras
oportunidades, ja que, de fato, novas tentativas de confronto do mecanismo legal serdo dirigidas

pelos entes da federacdo toda vez que o balanceamento das suas contas estiver ameacado.

4.2 Julgamento de mérito do REsp 1739454/AL

O julgamento sobre o mérito do pedido feito do REsp 1739454/AL foi julgado em
fevereiro de 2020, apreciando Acdo Civil Pablica ajuizada pelo Ministério Publico Federal,
reconheceu a obrigacdo de o Municipio de Ibateguara/AL aplicar integralmente, em educacéo
basica, o crédito obtido em demanda na qual se condenou a Unido ao repasse dos valores
devidos a titulo de complementacdo do FUNDEF.

Na decisdo, ficou garantido que o pedido era procedente, portanto, decidiu "possivel,
todavia, a retencdo dos honorérios advocaticios contratuais, mediante a juntada do contrato,
antes da expedicdo do precatorio”.

O Ministério Publico e a Unido questionam o carater decisério do Recurso Especial,
sustentando, a impossibilidade de retencdo da verba honoraria sob o argumento de que a quantia
reconhecida em favor do Municipio, ainda que emitida por precatorio, estd vinculada a
educacéo.

A pretensdo merece amparo, porquanto em consenso com o que decidido pela Primeira
Secdo do Superior Tribunal de Justica no REsp. 1.703.697/PE, Relator Ministro Og Fernandes,
DJe 26.2.2019: "O fato de determinada obrigacdo pecuniaria ndo ter sido cumprida
espontaneamente, mas somente apds decisdo judicial com transito em julgado, néo
descaracteriza a sua natureza nem a da prestacdo correspondente. Assim, uma vez que 0S
valores relacionados ao FUNDEF, hoje o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacédo, encontra-se constitucional e
legalmente vinculados ao custeio da educacdo bésica e a valorizagdo do seu magisterio, é

vedada a sua utilizagdo em despesa diversa, tais como os honorérios advocaticios contratuais".

ADMINISTRATIVO E FINANCEIRO. PRECATORIO EMITIDO EM RAZAO
DE OBRIGACOES DA UNIAO DECORRENTES DA INSTITUICAO DO
FUNDEF. VERBAS PARA MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA
EDUCACAO BASICA. RETENCAO DE PARCELA PARA O PAGAMENTO DE
HONORARIOS CONTRATUAIS. IMPOSSIBILIDADE. PRECEDENTE DA 1@
SECAO. 1. O Tribunal de origem, apreciando Acdo Civil Publica ajuizada pelo
Ministério Publico Federal, reconheceu a obrigacdo de o Municipio de
Ibateguara/AL aplicar integralmente, em educacdo bésica, o crédito obtido em
demanda na qual se condenou a Unido ao repasse dos valores devidos a titulo de
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complementacdo do FUNDEF. Decidiu ser "possivel, todavia, a retencdo dos
honorarios advocaticios contratuais, mediante a juntada do contrato, antes da
expedicdo do precatorio”. 2. O Ministério Publico e a Unido questionam esse
segundo capitulo decisorio, sustentando, em seus respectivos Recursos Especiais, a
impossibilidade de retencdo da verba honoraria sob o argumento de que a quantia
reconhecida em favor do Municipio, ainda que emitida por precatério, esta
vinculada & educagéo. A pretensdo merece acolhimento, porquanto em consonancia
com o que decidido pela Primeira Secdo do STJ no Recurso Especial 1.703.697/PE,
Relator Min. Og Fernandes, DJe 26.2.2019: "O fato de determinada obrigacdo
pecuniaria ndo ter sido cumprida espontaneamente, mas somente apds decisdo
judicial com transito em julgado, ndo descaracteriza a sua natureza nem a da
prestacdo correspondente. Assim, uma vez que os valores relacionados ao
FUNDEF, hoje FUNDEB, encontram-se constitucional e legalmente vinculados ao
custeio da educacdo basica e a valorizagdo do seu magistério, é vedada a sua
utilizacdo em despesa diversa, tais como os honorarios advocaticios contratuais”.
No mesmo sentido: Agint no REsp 1.819.469/PB, Relator Min. Mauro Campbell
Marques, Segunda Turma, DJe 27.11.2019; Agint no REsp 1.679.974/PE, Relatora
Min. Regina Helena Costa, Primeira Turma, DJe 20.11.2019; REsp 1.792.225/CE,
Relator Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 18.10.2019. 3. Em seu
Recurso Especial, o Municipio defende que ndo ha vinculacdo do numerario
reconhecido em seu favor, em virtude da natureza indenizatéria do precatdrio.
Entretanto, ndo houve especificacdo dos dispositivos legais que teriam sido
violados, limitando-se o recorrente a deduzir raz8es genéricas que ndo viabilizam o
Recurso Especial, consoante a Simula 284/STF, aplicavel por analogia. Em relacéo
a alegada divergéncia jurisprudencial, ndo se procedeu ao cotejo analitico na forma
preconizada no art. 266, § 1° c/c o art. 255, § 2° do RISTJ, o que impede o
conhecimento do Recurso. 4. Recursos Especiais do Ministério Publico e da Unido
providos, para afastar o direito a retengdo dos honorarios advocaticios contratuais.
Agravo do Municipio de Ibateguara/AL conhecido, para ndo se conhecer do Recurso
Especial. (STJ - REsp: 1739454 AL 2018/0106044-4, Relator: Ministro HERMAN
BENJAMIN, Data de Julgamento: 04/02/2020, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de
Publicacdo: DJe 27/02/2020).

No mesmo sentido: Agint no REsp 1.819.469/PB, Relator Ministro Mauro Campbell
Marques, Segunda Turma, DJe 27.11.2019; Agint no REsp 1.679.974/PE, Relatora Ministra
Regina Helena Costa, Primeira Turma, DJe 20.11.2019; REsp 1.792.225/CE, Relator Ministra
Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 18.10.2019.

No seu Recurso Especial, o municipio defende que ndo ha vinculagdo do numerério
reconhecido em seu favor, em virtude da natureza indenizatéria do precatério. Entretanto, ndo
houve especificacdo dos dispositivos legais que teriam sido violados, limitando-se o recorrente
a deduzir razGes genéricas que ndo viabilizam o Recurso Especial, consoante a Sumula
284/STF, aplicavel por analogia. Em relacdo a alegada divergéncia jurisprudencial, ndo se
procedeu ao cotejo analitico na forma preconizada no art. 266, § 1°, c/c o art. 255, 8§ 2° do
RISTJ, o que impede o conhecimento do Recurso.

Ademais os Recursos Especiais do Ministério Publico e da Unido providos, para afastar
o direito a retencdo dos honorarios advocaticios contratuais. Agravo do Municipio de
Ibateguara/AL conhecido, para ndo se conhecer do Recurso Especial.
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4.3 Entendimento do julgamento de mérito da SL 1186 MC-ED/DF

Da interpretacdo da demanda de embargos de declaracdo interpostos pelo Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, contra a decisdo monocratica ha o deferimento
liminar e o pedido de suspensdo, inferido pela PGR - Procuradoria-Geral da Republica, com
vinculagdo a decisdes judiciais que possibilitaram o destaque de honorérios advocaticios
contratuais, em precatdérios expedidos pela Unido, para o ressarcimento de quantias de
incremento do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacéo

dos Profissionais da Educacdo.

"1. SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA. Efeito Multiplicador. Lesdo a
economia publica. Ocorréncia. Pedido deferido. Agravo regimental improvido.
Precedente. O chamado efeito multiplicador, que provoca lesdo a economia publica,
é fundamento suficiente para deferimento de pedido de suspenséo (...)" (STA n°
536-AgR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Cezar Peluso, DJe de 25/10/11). Ademais, ndo
se pode tampouco ignorar que a jurisprudéncia patria também pacificou o
entendimento de que é devida a pretendida complementacéo de verbas do FUNDEB,
em dadas situaces e isso, a par de ter sido buscado e obtido pelo MPF, nos autos
da referida acdo civil puablica, acabou por ser igualmente objeto de inimeras
demandas propostas pelos entes publicos legitimados, cujas execu¢bes individuais
e efetuadas por meio de advogados particulares, para tanto contratados, tem feito
com que verba publica clausulada para utilizacdo exclusiva na educagdo publica
esteja sendo destinada ao pagamento de honorarios advocaticios. Trata-se de
situagdo de chapada inconstitucionalidade, potencialmente lesiva & educagdo
publica em indmeros municipios, carentes de recursos para implementar politicas
nessa area e que pode redundar em prejuizos irreparaveis a educacdo de milhares de
criangas e adolescentes por este pais afora, em situacdo repita-se virtualmente
irreversivel. Como destaquei, em meu discurso de posse no cargo de Presidente
desta Suprema Corte, citando Manoel Bomfim: "Um povo nédo pode progredir sem
a instrucdo, que encaminha a educacdo e prepara a liberdade, o dever, a ciéncia, o
conforto, as artes e a moral" (A América Latina: males de origem. Rio de Janeiro:
Biblioteca Virtual de Ciéncias Humanas do Centro Edelstein de Pesquisas Sociais,
2008. p. 273). Uma educacéo falha, de baixa qualidade, é uma das causas do retardo
no desenvolvimento do pais, desenvolvimento esse que apenas pode ser almejado
com a formacdo de cidaddos aptos ao exercicio de seus direitos e a efetiva
colaboragdo para o engrandecimento da nacdo. De todo recomendavel, portanto, o
deferimento do pleito formulado pela eminente Procuradora-Geral da Republica,
em respeito as normas constitucionais que disciplinam o correto uso das verbas
destinadas a educacdo. De rigor, portanto, a pronta suspensdo dos efeitos das
decisdes judiciais proferidas no pais acerca do tema, tal como aqui proposto. Ante
0 exposto, defiro o pedido formulado pela PROCURADORIA-GERAL DA
REPUBLICA, para determinar a imediata suspensdo de todas as decisdes que
tenham autorizado o destaque de honorarios advocaticios contratuais em precatdrios
expedidos pela Unido para o pagamento de diferencas de complementacao de verbas
do FUNDEB. Comuniquem-se, imediatamente, os Tribunais Regionais Federais de
todas as regiGes, com expressa determinacdo de encaminhamento desta ordem a
todos os juizes federais vinculados aquelas Cortes. Dé-se ciéncia a Advocacia-Geral
da Unido, ao Ministério da Economia e ao Ministério da Educacdo. Publique-se.
Brasilia, 11 de janeiro de 2019. Ministro Dias Toffoli. Presidente. (STF - MC SL:
1186 DF - DISTRITO FEDERAL 9046318-66.2018.1.00.0000, Relator: Min. DIAS
TOFFOLI, Data de Julgamento: 11/01/2019, Data de Publicacdo: DJe-021
05/02/2019).
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Demonstrou o embargante que mencionada decisdo consentiria de omissao, ao desistir
de ponderar, no caso, a indispensavel incidéncia da Sumula Vinculante n® 47, e, ainda, de
discordancia, ao ndo realizar a diferenciacédo entre acdes individuais conduzidas por advogados
privados e execucdes oriundas de carater coletivo, salientando que toda a jurisprudéncia sobre
0 assunto foi elaborada por meio de agdes individuais.

A Sumula Vinculante n® 47 do STF descreve: “Os honorarios advocaticios incluidos na
condenacdo ou destacados do montante principal devido ao credor consubstanciam verba de
natureza alimentar cuja satisfacdo ocorrera com a expedicdo de precatorio ou requisicdo de
pequeno valor, observada ordem especial restrita aos créditos dessa natureza.”.

Caracteriza da mesma maneira a 0omissdo, 0 ndo pronunciamento sobre essa
indispensavel discriminacéo de procedimental, que tem de ser realizada em circunstancias que
sdo efetivamente peculiares. Existe, também, omissdo, no que se refere a manutencdo das
situacBes juridicamente ja solidificadas nas jurisprudéncias acerca do assunto, destacando-se
que a decisdo embargada ndo pode alcancar processos em que ja sucedeu o transito em julgado
da deciséo que se deseja suspender.

Pretendeu dessa forma a revogacdo da aludida liminar por meio da SL 1186 MC-DF,
ou, portanto, que seja empregado tratamento diferenciado, relacionado aos procedimentos
baseados em titulos resultantes de a¢des individuais dirigidas por advogados dos municipios,
assim como distanciada sua ocorréncia em agdes individuais com ordem de distribuicdo de
precatorio ja executado.

Aconteceu gque ndo sucedeu, no entanto, a assinalada vulneracdo ao vocabulo da
Stmula Vinculante n° 47, do Superior Tribunal Federal - STF, pois a referida suspenséo objeto
da anélise ndo impediu o direito dos advogados em auferirem os honorarios ajuizados em seu

proveito, somente suspendendo, provisoriamente, seu pleno exercicio.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Na analise do contexto evolucional historico do financiamento da educacéo brasileira
fica 6bvio que a vinculacdo e a desvinculacao de tributos para custear a educacéo séo evidentes
na constituicdo brasileira e na politica educacional. A educacdo foi apontada no decorrer dos
anos, pela falta de recursos legalmente instituidos.

Em via de regra, se nota que nos regimes democraticos aconteceu a incorporagédo de
recursos para a area do ensino publico brasileiro, uma vez que nos regimes mais totalitarios, a
incorporacdo de tributos para financiar a educagédo publica ndo era apreciada.

A CF/88, além de reconstituir a incorporacdo da receita de tributos para o ensino, ainda
aumentou a aliquota que cada ente federativo deve aplicar no custeio e desenvolvimento da
educacdo. Dessa maneira, a Unido deve designar percentual minimo, 18%, e os estados e
municipios, um percentual minimo de 25% da receita derivada de tributos na manutengéo e
desenvolvimento do ensino.

A LDBEN fortalece esse mecanismo, e ainda certifica 0 emprego dos recursos dos
tributos a educacdo publica, excepcionalmente. Salienta-se que o constituinte determinou a
quantia minima a ser empregado em educacao pelos entes federativos. Contudo, esse limite
minimo termina sendo um fator de restricdo para que os entes federativos apliquem quantias
superiores ao minimo que € estabelecido na CF/88.

A politica de financiamento da educacéo basica ganha apoio com a introducao do Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério -
FUNDEF, em 1998, fundo que representou uma mudanca significativa na composicao do
financiamento do ensino fundamental ao dividir os recursos proporcionalmente a quantidade
de alunos matriculados regularmente na rede publica de ensino.

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo - FUNDEB, constituido pela Lei n°® 11.494/2007, foi criado em
permutacdo ao FUNDEF e proporcionou o aumento do quantitativo de estudantes atendidos ao
expandir a atuagdo para todo o ensino publico basico na redistribuicdo dos seus recursos. A
estrutura constitucional e legal que baseia 0 FUNDEB tem se asseverado consideravelmente
para possibilitar o acertado andamento do Fundo.

O acréscimo da Unido é realizado factualmente a contento, ap6s as ampliacfes
realizadas a contar das observacdes originalmente realizadas na época da existéncia do Fundo

de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢do do Magistério e
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0 ajuste de Contas € essencial para cobrir potenciais distingdes entre a receita aplicada para o
calculo e aquela realmente efetuada.

Em relacéo ao ajuste, este € imprescindivel ndo somente por ter protecédo legal, mas por
propiciar justica entre os entes destinatarios dos recursos originarios do Fundo. Na possibilidade
de o ajuste ser interrompido para alguns entes federativos, outros termina por custear os gastos.

Logo, a anélise do financiamento de politicas na educacéo publica, como o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacao, é apta a demonstrar 0 quanto é arduo encarar as desproporc¢des regionais que sao
arraigadas, densas e ainda constantes no Brasil, criando-se de um bloqueio para o

desenvolvimento.
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