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TRIBUTACAO E OS CUSTOS DO DIREITO A EDUCACAO BASICA: UMA
ABORDAGEM SOBRE A COMPOSICAO FINANCEIRA DO FUNDEB.

TAXATION AND THE COSTS OF THE RIGHT TO BASIC EDUCATION: AN
APPROACH ON THE FINANCIAL COMPOSITION OF “FUNDEB”.

Anderson Silval

RESUMO: O presente estudo tem por objetivo geral analisar o direito fundamental a
educacdao escolar no contexto do Estado Democrético Fiscal. Para tanto, com base nos
pressupostos que legitimam a tributacdo, especialmente a teoria dos custos dos direitos,
busca-se investigar a relacdo existente entre o poder de tributar e a vinculacdo da receita dos
impostos & manutencao e desenvolvimento do ensino. Nessa perspectiva, investiga-se mais
especificamente o custeio do direito a educacdo basica por meio do Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacédo
(Fundeb), instituido pela EC n.° 53/2006, de modo a demonstrar a composicdo financeira
desse fundo especial, bem como a redistribuicdo e utilizacdo pelos entes federados dos
recursos financeiros. Intenta-se, por fim, apreciar a educacdo basica perante outras fontes de
custeio ndo provenientes do Fundeb.

Palavras-chave: Tributacdo; custos dos direitos; educacédo basica; Fundeb.

ABSTRACT: This study has the objective to analyze the fundamental right to education in the
context of the Fiscal Democratic State. Therefore, based on the presumptions that legitimate
taxation, especially the theory of the costs of rights, we seek to investigate the relationship
between the power to tax and the linking of tax revenue to the maintenance and development
of education. From this perspective, it investigates more specifically the defrayal to the right
to basic education through the “Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educagdo

Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb)”, established by EC N°
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53/2006, in order to demonstrate the financial composition of this special fund, as well as the
redistribution and use by federal entities of financial resources. It intends, finally, appreciate

the basic education in relation to other funding sources not coming from the “Fundeb”.
INTRODUCAO

No campo do direito tributario, sdo muitos os estudos cientificos com enfoque sobre 0s
direitos fundamentais titularizados pelos contribuintes. Com amplitude ainda maior, sdo 0s
trabalhos doutrinérios que se debrugam sobre o regime juridico dos direitos fundamentais em
geral. De modo proporcionalmente inverso, pouco se tem falado acerca do dever fundamental
de pagar tributos, dos custos dos direitos e dos proprios fundamentos do poder de tributar
exercido pelo Estado.

Esse descompasso ndo se justifica. O recolhimento impositivo de tributos ndo se
constitui um fim em si mesmo. A tributacdo tem suas raz0es de existir. Certamente a mais
nobre dessas razBes diz respeito aos gastos publicos para concretizacdo de direitos
fundamentais. A intima relacdo entre efetivacdo de direitos fundamentais e tributacdo, aliada a
inerente escassez de recursos publicos, é o ponto central de edificacdo do Estado Democréatico
Fiscal e da teoria dos custos dos direitos.

A partir da premissa de que todos os direitos fundamentais reclamam o aporte de
recursos financeiros, num corte epistemologico, o presente trabalho tem a meta de analisar o
direito fundamental a educacdo escolar no contexto do Estado Democratico Fiscal, com o
intuito de verificar a relacdo entre a concretizacao desse direito e fendmeno da tributacao.

Nesse cenario, algumas questdes naturalmente norteiam o estudo: qual a origem dos
recursos publicos destinados ao financiamento da educagdo basica? Quais 0s impostos
diretamente vinculados aos gastos com o ensino publico? Como se d& a relagdo entre Unido,
Distrito Federal, Estados e Municipios na busca pela satisfacdo do direito a educacgdo escolar?

As respostas a tais indagagOes perpassam pelo estudo da vinculacdo constitucional das
receitas dos impostos e transferéncias constitucionais com a educagdo. Desse modo, com
vistas a delimitacdo do objeto de investigagdo, merece ser averiguada a forma de composi¢éo
financeira do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagédo

dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), complexo mecanismo de financiamento da educacgéo
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bésica, bem como a redistribuicdo e utilizagdo dos recursos desse fundo especial pelos entes
federados.

Com essas palavras, mostra-se salutar o desenvolvimento de trabalho cientifico com o
propdsito de demonstrar as conexdes juridicas entre a satisfacdo de direitos fundamentais e 0s
cofres publicos, tomando como referéncia o direito a educacao basica, o qual, nas entranhas
do Estado Fiscal, encontra-se financeiramente lastreado pelo Fundeb e outras fontes de

custeio.
1 DIREITO A EDUCAQAO ESCOLAR, TRIBUTAC}AO E CUSTOS DOS DIREITOS

O direito a educacdo escolar, indubitavelmente, tem grande relevancia no
desenvolvimento do individuo, dada a dimensdo estruturante da cidadania que esse direito
apresenta. Por conta disso, seja no ambito do direito interno, seja no campo do direito
internacional, encontra-se positivada a garantia de acesso dos cidaddos a educagdo bésica.
(CURY, 2002, p. 246).

Segundo escélio de Carlos Roberto Jamil Cury, a relevancia da educacdo na vida do

ser humano é marcada por um carater tridimensional do processo educativo:

A magnitude da educacédo é assim reconhecida por envolver todas as dimensdes do
ser humano: o singulus, o civis, e 0 socius. O singulus, por pertencer ao individuo
como tal, o civis, por envolver a participacdo nos destinos de sua comunidade, e o
socius, por significar a igualdade basica entre todos os homens. Essa conjungdo dos
trés direitos na educacdo escolar serd uma das caracteristicas do século XX (2002, p.
246).

A Carta Magna de 1988 estabeleceu expressamente a educagdo como um direito social
(art. 6°). Para alcancar a efetivacdo desse direito, o texto constitucional conferiu aos entes
federativos competéncias, administrativa e legislativa, com vistas ao fornecimento dos meios
de acesso a educacéo e ao ensino (art. 23, V, e art. 24, IX, c/c art. 30, ).

Acontece que, obviamente, a concretizagdo de determinado direito ndo se exaure com
a sua mera previsao no ordenamento juridico. Tomando como exemplo o direito a educacéo,
h&d uma extensa gama de questdes que gravitam em torno da sua efetivacédo, tais como a
compreensdo da sua natureza juridica (se realmente da origem a direitos ou se serve como

simples programa de acdo governamental), a determinacdo dos seus titulares (individuos,
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grupos e/ou coletividades, etc.) e do seu objeto (busca por uma vaga numa creche municipal
ou direito a realizacdo de uma politica publica?) (DUARTE, 2007, p. 693).

Além dessas importantes questdes atinentes ao regime juridico da educagdo, no
processo de satisfacdo desse direito, assim como no de qualquer outro, o aspecto financeiro
sempre deve ser considerado. Em outras palavras, a realizagdo dos direitos fundamentais,
dentre eles a educacdo escolar, reclama imperiosamente a destinacao de recursos publicos.

O direito a educacdo, por integrar o nucleo dos sistemas de protecdo social, esta
situado no rol de responsabilidades do Estado (CASTRO, 2007, p. 858). Neste ponto, por
forca do art. 208, § 2° da CF/88, responsabilidade estatal implica “a possibilidade de
responsabilizar, pessoal e diretamente, a autoridade incumbida da oferta deste direito, e ndo
apenas o Poder Publico em geral” (OLIVEIRA, 1999, p. 64). Cuida-se de responsabilizagdo
nas esferas administrativa, civil e/ou criminal da autoridade competente que deixou de
assegurar a oferta de ensino obrigatorio ou prestou os servicos educacionais de modo irregular
(HORTA, 1998, p. 29).

Portanto, para fazerem valer seus papéis constitucionais, os entes federados aplicam
nos seus respectivos sistemas de ensino os recursos financeiros advindos fundamentalmente
de arrecadacdo tributaria impositiva suportada pelos cidaddos, principalmente na forma de
impostos (CASTRO, 2007, p. 858).

Essa constatacdo coaduna-se com a concepcdo de Estado Democratico Fiscal,
inaugurada em solo brasileiro a partir da promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988
(art. 1°), como resultado da transi¢do do regime militar para o regime democréatico (TORRES,
2005, p. 463).

Com efeito, o Estado Fiscal é justamente aquele em que o financiamento dos servicos
publicos (ex: servigos educacionais) tem como fonte as riquezas provenientes da exigéncia de
tributos legalmente instituidos, incidentes sobre o patrimonio ou o trabalho dos cidadé&os,
observando-se, sempre que possivel, o principio da capacidade contributiva (TORRES, 2005,
p. 461).

Nessa perspectiva, a tributacdo consiste no prego pago pelos individuos integrantes de
uma determinada comunidade organizada na forma de Estado Democratico, calcada nos
ideais de liberdade e solidariedade (NABAIS, 2013, p. 15). Vale dizer, ao tempo que o tributo
serve para manutencdo do Estado, a este incumbe garantir a liberdade de trabalho e do
incentivo ao lucro dos cidaddos (SCHOUERI, 2006, p. 450). O recolhimento de tributos &,
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pois, 0 preco pago pela sociedade para concretizacdo do direito a liberdade e seus consectarios
(SCHOUERI, 2006, p. 462).

Outrossim, além de possibilitar o exercicio dos direitos fundamentais, o pagamento de
impostos (espécie tributaria vocacionada para ao custeio das despesas em geral do Estado)
ostenta um viés solidario, no sentido de que tais espécies tributarias atuam como mecanismo
de transferéncia indireta de recursos em beneficio de classes sociais economicamente menos
favorecidas (CARDOSO JUNIOR, 2009, p. 144).

Esse aspecto da tributacdo ganha maior notoriedade quando associado a politica
distributiva de universalizacdo dos direitos sociais, especialmente em beneficio dos individuos
que néo dispdem de recursos para recorrer aos servi¢cos do mercado (RIBEIRO, 2006, p. 136).
A arrecadacdo tributaria, nesse contexto, funciona como instrumento de justica distributiva,
esta consistente na busca pela “compensacdo entre 0s que tém e 0s que nao tém, entre ricos e
pobres, na distribuicdo de bens e servigos pelos poderes ptblicos” (DUARTE, 2007, p. 706).

Assim, a despeito de ndo esta expressamente previsto no texto constitucional, ndo é
0cioso asseverar que o ordenamento juridico brasileiro estabelece um dever fundamental de
pagar tributos, o que pode ser implicitamente inferido por meio de uma anéalise mais detalhada
do conjunto normativo que forma o Sistema Tributario Nacional e os postulados que
fundamentam o Estado Fiscal (LIMA NETO, 2005, p. 30).

Ainda sobre o poder de tributar, cabe realcar, porém, a dimensdo limitadora que
norteia o agir estatal. O sistema normativo confere ao cidaddo o direito de resisténcia em caso
de exacerbacdo da tributacdo além dos limites toleraveis, capaz de destruir a liberdade
econémica (TORRES, 2005, p. 465). Nisso reside a importancia do fortalecimento do rol de
direitos fundamentais dos contribuintes, mediante a sistematizacdo de um estatuto minimo.

Para além dessa relagdo dialética entre a tributacdo em sua dimens&o libertadora e em
sua aptidao para eliminar a liberdade (TORRES, 2005, p. 465), o poder de tributar é visto
como instrumento necessario a efetivacdo dos direitos fundamentais pelo Estado. Como todos
os direitos demandam algum tipo de custo financeiro, “um Estado falido ou com atividade
financeira simploria ndo pode proporcionar os direitos que a populacdo exige”
(CHRISTOPOULOS, 2011, p. 33). Ao lado dessa afirmacéo, o Estado Democratico Fiscal, tal
qual o brasileiro, tem a marca da superacdo da ideologia da inesgotabilidade dos recursos
publicos financeiros e materiais, pressuposto cientifico da teoria dos custos dos direitos
(TORRES, 2005, p. 463).
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Consoante Stephen Holmes e Cass R. Sunstein, invariavelmente todos os direitos
custam dinheiro, de maneira tal que tanto os direitos de bem-estar, saude, educacdo como 0s
direitos de propriedade, liberdade e seguranca publica tém amparo no tesouro publico
(HOLMES; SUSTEIN, 2011, p. 33). Por consequéncia, do ponto vista da teoria dos custos
dos direitos, ndo tem relevancia alguma a tradicional distingdo entre direitos de prestacoes
positivas e negativas (NABAIS, 2013. p. 12).

Outro postulado da teoria dos custos dos direitos tem a ver com a escassez dos
recursos financeiros, fato este decorrente da relacdo conflituosa existente entre a finitude dos
dinheiros publicos e a infinitude das necessidades publicas (AMARAL, 2001, p. 117). Por
essa razdo, Gustavo Amaral sustenta uma presuncdo de legitimidade das decisdes politicas de
alocacdo de recursos publicos para atender determinada demanda social em detrimento de
outra, e ndo o inverso, isto ¢, o autor repudia a presuncao judicial de ma-gestdo dos dinheiros
publicos (AMARAL, 2001, p. 199).

Conquanto a Constituicdo Federal proclame como um dos principios orientadores do
direito ao acesso a educacdo escolar a gratuidade do ensino publico em estabelecimentos
oficiais (art. 206, 111)?, essa gratuidade quer dizer tio somente que 0s usuarios dos servicos
publicos educacionais ndo tém o dever de efetuar uma contraprestacdo financeira de forma
direta em virtude do servico prestado. Esse aspecto esta ligado a busca pela democratizacdo
do acesso a educacdo, por meio da vedacao de cobranca de mensalidades (DUARTE, 2007, p.
705).

Em verdade, na Optica das finangas estatais, a gratuidade do direito a educacdo néao
existe. Para o Estado, em se tratando de concretizacdo de direitos, principalmente no campo
dos direitos fundamentais sociais, a gratuidade inexiste. Todos o0s direitos tém custos
financeiros (GALDINO, 2005, p. 346).

Com efeito, nas palavras de Alfredo Bosi,

(...) a escola dita “gratuita”, acessivel a todos, baseia-se no pressuposto de que todos

j& estdo pagando, proporcionalmente, via Estado, para o bem de todos e de cada
um. Cada cidaddo deve merecer a redistribuicdo constante e sistematica do bem

2 Sob a égide da Constituicdo Federal de 1967, com redacdo dada pela EC, José Carlos de Araljo Melchior
apresentou a Constituinte de 1988 propostas para salvaguarda do direito a educagdo, destacando a interessante
distingdo entre gratuidade passiva e ativa. A primeira refere-se ao simples fornecimento de ensino publico sem a
exigéncia de pagamento. J& a segunda — gratuidade ativa — € aquela que, além de ndo exigéncia de pagamento,
busca ajustar-se as diferentes condi¢fes socio-econdmicas dos alunos, assistindo-os com material didatico,
transporte, alimentacéo, vestuario, cuidados médicos, etc. (MELCHIOR, 2011).
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publico, principalmente em setores vitais que empenham a pessoa e a sociedade por
um longo tempo (1992, p. 217). (grifos do autor)

Dai por que, para que o direito a educacgéo escolar seja levado a sério, é imprescindivel
a observancia dos custos que Ihes séo inerentes (GALDINO, 2005, p. 346). Alias, conforme
adverte Alejandro Morduchowicz, os custos educacionais ndo séo independentes ou
autébnomos da realidade que eles representam, e, por essa razdo, a tarefa de estimar os custos
para garantir o direito a educacdo se torna dificilima, em face da multiplicidade de fins a
serem buscados (MORDUCHOWICZ, 2013).

Pensar desse modo — incluindo a teoria dos custos na prépria definicdo de direito
fundamental —, segundo Galdino, corresponde a uma conceituacdo pragmatica dos direitos
fundamentais (GALDINO, 2005, p. 339). Aqui, pragmatismo entendido ndo na acepcdo da
filosofia ou da semidtica, mas apenas como um modo de se referir a relagdo do conceito de
direito fundamental com a sua realidade subjacente, ou seja, um conceito pragmatico propde-
se a inserir aspectos da realidade no proprio contetdo de determinado direito que a norma
pretende conformar (GALDINO, 2005, p. 340).

2 VINCULACAO DA RECEITA DOS IMPOSTOS A MANUTENCAO E
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO

Como visto linhas acima, tendo o Estado Democréatico Fiscal como pano de fundo, é
inconcebivel cogitar a realizacdo do direito a educacdo escolar sem que seja colocada em
pauta a questdo do seu financiamento. Certamente por conta da magnitude expressa por esse
direito, a Constituicdo Federal, excetuando a regra da né&o vinculagdo da receita de impostos,
encarregou-se de vincular parcela da arrecadacdo tributaria da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios ao custeio da educacéo.

De fato, a Carta de Outubro trouxe a regra, primordialmente dirigida ao legislador
ordinario, que veda a vinculacdo da receita dos impostos a qualquer 6rgéo, fundo ou despesa,
consoante o art. 167, IV, da CF. Vale realcar que tal preceptivo constitucional ndo se
confunde com a outra regra de ndo vinculacdo do fato gerador do imposto a uma atuagdo
estatal especifica (art. 16 do CTN).

A desenfreada vinculacdo de receitas dos impostos poderia escamotear a

independéncia do Chefe do Executivo quando da elaboracdo da proposta de lei orcamentaria,
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motivo pelo qual a proibigéo constitucional em testilha tem por objetivo assegurar um espago
juridico minimo para as escolhas politicas do gestor publico.

Nessa linha de entendimento, Leandro Paulsen apregoa que a finalidade da vedacéo de

vinculacgéo das receitas dos impostos tem por escopo,
(...) resguardar a independéncia do Poder Executivo, que, do contrario, poderia ficar
absolutamente amarrado a destina¢Ges previamente estabelecidas por lei e, com isso,

inviabilizado de apresentar proposta orcamentaria apta a realizagdo do programa de
governo aprovado nas urnas (2012, e-book).

Né&o obstante, por obra do Constituinte originario, foram positivadas algumas excec¢des
a essa vedacdo constitucional (art. 167, 1V, da CF), quais sejam: (a) a reparticdo do produto da
arrecadacdo dos impostos; (b) a destinacdo de recursos para: (b.1) as acdes e servicos publicos
de salde, (b.2) para manutencdo e desenvolvimento do ensino e (b.3) para realizagdo de
atividades da administracdo tributaria; e, c) a prestacdo de garantias as operacfes de crédito
por antecipacdo de receita.

Acrescentem-se ainda a esse rol as ressalvas relativas a vinculacdo de 0,5% (meio por
cento) da receita de impostos para programas de apoio a inclusdo e promocao social (art. 204,
paragrafo unico, da CF), bem como a destinacdo também de 0,5% (meio por cento) da receita
de impostos aos programas e projetos culturais (art. 216, § 6°, da CF)

Dessarte, especificamente em relacdo as receitas destinadas a educacdo, por forca do
disposto no art. 212 da CF, os percentuais minimos da receita de impostos foram vinculados
de forma anual do seguinte modo: a Unido aplicard o minimo de 18% (dezoito por cento), e 0s
Estados, Distrito Federal e Municipios destinardo pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) a
manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Tal preceptivo constitucional ndo significa que os entes federados devem aplicar
exatamente os percentuais fixados para gastos com educagdo. Na verdade, a Constituigéo
estabelece os percentuais minimos aos quais os entes politicos estdo obrigados a investir na
manutengdo e desenvolvimento do ensino. Assim, inexiste Obice a que determinado ente
Estado ou Municipio, por deliberacdo politica, aumente aquela vinculacdo das receitas de
impostos (DAVIES, 2007, p. 755).

Também estdo inseridas naqueles percentuais as verbas publicas provenientes das
transferéncias constitucionais dos impostos entre 0s niveis de governo. Somente apds o

repasse financeiro da Unido para os demais entes federados, e dos Estados para 0s seus
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municipios, é que a vinculacdo de receitas incide sobre os impostos recolhidos e as
transferéncias finalizadas. Logo, a vinculagéo financeira do ente que transfere recursos (do
art. 212 da CF) ndo considera as parcelas transferidas, mas apenas o dinheiro remanescente
nos cofres publicos (BASSI, 2013).

Para Romualdo Portela de Oliveira, esse engenhoso mecanismo de vinculagdo de
receitas dos impostos é a manifestacdo juridica da prioridade estratégica que foi conferida a
educacdo escolar, fundamental para o processo de construcdo da cidadania e desenvolvimento
econémico do pais, com vistas a universalizacdo do conhecimento, da cultura e da riqueza de
determinada sociedade (OLIVEIRA, 1998, p. 128).

A vinculagdo constitucional acima ndo se destina a custear todo e qualquer gasto
publico com a educacdo, mas se refere tdo-somente as despesas com manutencdo e
desenvolvimento de ensino. A Lei n.° 9.394/96 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo
Nacional) encarregou-se de especificar quais despesas publicas estdo incluidas ou ndo no rol

de gastos com a manutencéo e desenvolvimento do ensino, na forma dos arts. 70 e 71.

3 CUSTEIO DA EDUCACAO BASICA POR MEIO DOS IMPOSTOS DESTINADOS
A COMPOSICAO FINANCEIRA DO FUNDEB

Para financiar as despesas com manutenc¢do e desenvolvimento da educacdo bésica, foi
instituido o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacédo
dos Profissionais da Educacgédo, o famoso Fundeb, criado pela Emenda Constitucional n.° 53
de 2006, regulamentado pela Lei n. 11.494/07 e pelo Decreto n.° 6.253/07, tal fundo
substituiu, no ano de 2007, o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef).

Acerca das modificacdes trazidas pelo Fundeb em relacdo ao fundo anterior, Luiz
Araujo esclarece:

(...) 0 Fundeb introduziu modificacBes neste desenho. A primeira é que a vigéncia da
medida sera de quatorze anos (contra dez anos de vigéncia do Fundef). A segunda é
que o objetivo é ampliado para toda a educacgdo basica (educagdo infantil, ensino
fundamental e ensino médio) e ndo mais apenas o ensino fundamental. A terceira é
que o montante bloqueado passou de 15% para 20% e ampliou 0 escopo de impostos
participantes, ficando de fora do bloqueio apenas os impostos arrecadados pelos

municipios. E a Ultima, certamente a mais relevante, é que foi garantido um maior
aporte de recursos da Unido para a sua manutencdo, inclusive sendo estabelecido
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que a partir de 2009 esta participacdo devesse ser equivalente a 10% do montante
depositado pelos Estados e municipios nos fundos estaduais (2011, p. 6).

Vé-se que o Fundef possuia propositos mais restritos, pois se destinava apenas ao
custeio do ensino fundamental e & valorizagdo dos profissionais do magistério. O Fundeb, por
seu turno, como a sua prépria denominacéo expressa, tem por objetivo financiar a manutengéo
e desenvolvimento de toda a educagdo basica (educacédo infantil e os ensinos fundamental e
médio) e a valorizacdo de todos os profissionais da area da educacdo, e ndo somente 0s
profissionais do magistério.

O Fundeb consiste num fundo especial® de natureza contébil, instituido no ambito
estadual, com vigéncia de 14 (catorze) anos, isto é, de 2007 a 2020 (art. 60, I, do ADCT). Néo
se trata, portanto, de um fundo Unico, de abrangéncia nacional. A distribuicdo dos recursos e
de responsabilidades entre os entes federados ocorre mediante a criagdo de um Fundeb no
ambito de cada estado-membro e do Distrito Federal.

A composicdo financeira do Fundeb da-se pela subvinculacdo de receitas
constitucionalmente reservadas a educacdo, descontando-se dos percentuais fixados no art.
212 da Constituicdo Federal. Desse modo, os percentuais das receitas dirigidas ao Fundo da
educacdo bésica ja integram as percentagens constitucionalmente vinculadas para a
manutencdo e desenvolvimento do ensino como um todo (educacéo bésica e ensino superior).

Em regra, os recursos publicos alocados para o Fundeb tém origem nas receitas dos
impostos e transferéncias dos Estados, Municipios e Distrito Federal. A participacdo da Unido
é subsidiaria e complementar, somente acontecendo na hip6tese de os entes federados
deixarem de atingir, com recursos proprios, o valor minimo nacional estabelecido por
aluno/ano (MILITAO, 2011, p. 132).

Essa diviséo de responsabilidades entre estados e municipios na oferta e financiamento
da educacdo basica inicialmente proposta pelo Fundef, e agora tendo continuidade com um
Fundeb, representa, segundo José Marcelino Rezende Pinto, uma das mudancas mais

substanciais na historia educacional brasileira (2010, p. 61).

% De acordo com o art. 71 da Lei n.° 4.320/64, fundo especial é “o produto de receitas especificadas que, por lei,
se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogdo de normas peculiares de
aplicagdo”. Nos dizeres de Carlos Alberto de Moraes Ramos Filho, “fundo é a soma de recursos financeiros
posta a disposicdo de determinados objetivos. Consiste apenas num tipo de gestdo de recursos ou conjunto de
recursos financeiros a serem aplicados em projetos ou atividades vinculados a um programa de trabalho com
objetivos especificos” (RAMOS FILHO, 2012, e-book).
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A composicao financeira do Fundeb pode ser sistematizada por meio da tabela a seguir
(COORDENAC;AO-GERAL DE OPERACIONALIZAQAO DO FUNDEB E DE
ACOMPANHAMENTO E DISTRIBUICAO DO SALARIO-EDUCACAO, 2008a, p 08):

Contribuicéo a formacgéo do Fundo

UFs Origem dos recursos
2007 2008 2009 2010 a 2020
FPE, FPM, ICMS, ressarcimento
Estados, pela desoneracgdo de exportagdes 16,66% | 18,33% 20% 20%
Distrito (LC 87/96) e IPlexp. *
Federal e

P ITCMD, IPVA, ITRm e outros
Municipio o 6,66% | 13,33% | 20% 20%
eventualmente instituidos.*

Complementacéo federal com 10% do valor total das
. recursos do Fundo Nacional de R$ 2 R$3 | R$45 contribuicBes dos
uniao Desenvolvimento da Educagdo — bilhdes | bilhGes | bilhdes Estados, Municipios e
FNDE.** Distrito Federal.

(*) Inclusive receitas correspondentes a divida ativa, juros e multas relacionadas aos respectivos impostos.
(**) Valores originais, a serem atualizados com base no INPC/IBGE.

Desde 2010, no ambito estadual, daquele percentual de 25% (vinte e cinco por cento)
de receitas dos impostos vinculados a manutencdo e desenvolvimento do ensino (art. 212 da
CF), o Estado-membro deve destinar ao Fundeb 20% (vinte por cento) dos recursos advindos
da arrecadacdo do ICMS, IPVA, ITCMD (inclusive receitas das respectivas dividas ativas,
juros e multas), parcelas do IPI exportagdo, do Fundo de Participacdo dos Estados e do
ressarcimento pela desoneracdo de exportacdes de que trata a Lei Complementar n.° 87/96
(Art. 3° da Lei n.° 11.494/07).

Outrossim, no ambito municipal, daqueles mesmos 25% (vinte e cinco por cento)
vinculados a manutencdo e desenvolvimento do ensino, cabe ao Municipio contribuir com
20% (vinte por cento) das receitas provenientes das parcelas do Fundo de Participacdo dos
Municipios e do Imposto Territorial Rural — ITR (quota municipal) (Art. 3° da Lei n.°
11.494/07).
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Dentre as diversas espécies tributarias existentes, a satisfacdo do direito fundamental a
educacdo bésica estd substancialmente lastreada nas receitas derivadas de impostos. 1sso s
confirma o valioso papel desse tributo para o financiamento dos denominados servicos
publicos uti universi — sem destinatarios especificos e insuscetiveis de divisdo —, como € o
caso dos servicos educacionais (CARDOSO JUNIOR, 2009, p. 142).

No que concerne a complementacao financeira com recursos federais para educacao
basica, que deve ser, no minimo, 10% (dez por cento) do total dos recursos integrantes da
cesta do Fundeb (art. 6° da Lei n.° 11.494/07), a despeito de refletir grande avango nos custos
do direito a educacdo, ndo esta imune as criticas. Alguns tedricos sustentam que as verbas
federais destinadas ao Fundeb estdo aquém do potencial financeiro da Unido, isto €, sdo
insuficientes em compara¢do com a sua arrecadacdo tributaria (BASSI, 2011). No mesmo
sentido, ¢ o escolio de Jos¢é Marcelino de Rezende Pinto: “Para que qualquer ampliagao dos
gastos publicos com educacdo ocorra no pais é fundamental ampliar a participacdo da Unido
no financiamento da educacao basica” (PINTO, 2010, p. 64).

Cabe observar, por oportuno, que diferentemente do que se sucede com 0s impostos
estaduais — todos eles servem como fonte de custeio do Fundeb —, os impostos de
competéncia municipal — IPTU, ITBI, ISS — estdo todos fora da cesta tributaria do Fundo,
assim como a parcela municipal do recolhimento do Imposto de Renda.

Com a subvinculacdo de 20% (vinte por cento) para 0 Fundeb, cumpre destacar que 0s
5% (cinco por cento) remanescentes da vinculacdo constitucional de 25% (vinte e cinco por
cento) obrigam Estados, Distrito Federal e Municipios a empregarem tais recursos na
manutencdo e desenvolvimento de todos os niveis de ensino. 1sso porgue, naturalmente aquela
subvinculagdo nédo afasta o mandamento constitucional do art. 212 da Constituicdo da
Republica (COORDENACAO-GERAL DE OPERACIONALIZACAO DO FUNDEB E DE
ACOMPANHAMENTO E DISTRIBUICAO DO SALARIO-EDUCA(}AO DO
MINISTERIO DA EDUCACAO, 2008a, p 09).

Demais disso, as receitas originadas de impostos e transferéncias dos Estados, Distrito
Federal e Municipios que ndo estdo incluidas no financiamento do Fundeb permanecem
vinculadas em 25% (vinte e cinco por cento) para gastos com manutencao e desenvolvimento

da educacéo basica e do ensino superior (PINTO, 2010, p. 9).
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4 REDISTRIBUIQAO E UTILIZAQAO DOS RECURSOS REPASSADOS PELO
FUNDEB

Por si s6, a forma de composicdo financeira do FUNDEB ja demonstra a
complexidade do funcionamento desse fundo. N&o obstante, é consabido que o caminho de
concretizacdo da educacéo escolar, sob o olhar dos custos dos direitos, ndo se encerra na etapa
de vinculacéo das receitas dos impostos. Seguem-se as etapas de distribuicdo e utilizacdo dos
recursos financeiros repassados pelo fundo especial.

Nesse desiderato, a Lei n.° 11.494/07, no art. 9° estabelece como critério para
distribuicdo dos recursos a verificacdo do numero de alunos da area de atuacdo prioritéria de
cada ente governamental, tomando-se como base as matriculas presenciais constantes dos
dados do censo escolar mais atualizado, sobre os quais sdo aplicados variados fatores de
ponderacao.

Sobre esse tema, Nicholas Davies esclarece os critérios empregados para
redistribuicdo dos recursos:

Sdo trés os critérios. Um é o ndmero de matriculas nos niveis de atuagdo
constitucional prioritaria dos Estados (ensino fundamental e ensino médio) e
municipios (educagdo infantil e ensino fundamental).

Outro é o peso atribuido a cada matricula na educacdo basica. Assim, as matriculas
no ensino médio tm peso maior do que nas creches e em EJA. Por fim, o terceiro

critério € a complementacdo federal aos Estados e municipios cujo valor per capita
ndo alcance o valor minimo nacional (DAVIES, 2013).

Hoje em dia, os repasses das verbas do Fundeb séo orientados por 19 (dezenove)
fatores de ponderacdo, com variacao entre 0,70 (setenta centésimos) e 1,30 (um inteiro e trinta
centésimos), utilizando o fator 1,00 (um inteiro) como referéncia para 0s anos iniciais do
ensino fundamental urbano (MILITAO, 2011, p. 133).

Uma vez publicadas as estimativas anuais do Fundo (receita total dos fundos, valor da
complementacdo federal e valores anuais por aluno no Distrito Federal e nos Estados) e o
valor anual minimo por aluno definido nacionalmente, os recursos dos Fundos sdo
automaticamente disponibilizados pelas unidades transferidoras em contas bancarias
especificas de cada ente governamental beneficiario, instituida no Banco do Brasil ou Caixa
Econdmica Federal (arts. 15 a 17 da Lei n.° 11.494/2007).

Por seu turno, a utilizacdo das verbas do FUNDEB deve obedecer aos percentuais e
critérios definidos pela Lei n.° 11.494/2007: (a) 60% (sessenta por cento) dos recursos
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recebidos anualmente, no minimo, para remuneracdo dos profissionais do magistério em
efetivo exercicio no segmento da educacdo basica de competéncia do respectivo ente
governamental (art. 22); e (b) 40% restantes (quarenta por cento), no maximo, em outras
acdes de manutencdo e desenvolvimento do ensino (§ 1° do art. 21), no segmento da educagao
bésica da competéncia do respectivo ente governamental.

Por fim, cabe assentar que, consoante o disposto no art. 23 da Lei n.° 11.494/2007, fica
vedada a utilizacdo dos recursos do FUNDEB no financiamento de despesas ndo enquadradas
como de manutencédo e desenvolvimento da educacdo basica (art. 71 da LDBEN), nem como
garantia ou contrapartida de operacfes de crédito, internas ou externas, contraidas pelos
Estados, Municipios ou Distrito Federal, exceto se destinadas ao financiamento de projetos,
acles ou programas considerados como acdo de manutencdo e desenvolvimento do ensino

para a educacao basica.

5 OUTRAS FORMAS CUSTEIO DA EDUCACAO BASICA

Os recursos publicos destinados a composicao financeira do FUNDEB néo encerram
0s gastos publicos com a educacdo basica. Outras fontes de arrecadacdo de dinheiros publicos
podem e devem ser empregadas nas despesas com o ensino publico, aplicando-se ndo sé para
0 custeio do sua manutencdo e desenvolvimento, mas servindo também para 0s gastos
arrolados no art. 71 da LDBEN (ex: alimentacdo escolar).

E possivel mencionar, a titulo exemplificativo, as principais fontes de receitas
destinadas a educacdo béasica que ndo se comunicam com o FUNDEB: (a) transferéncias
voluntarias da Unido repassadas pelos programas gerenciados pelo FNDE (alimentagéo,
transporte escolar, material didatico, etc.); (b) recursos advindos das quotas estadual e
municipal do salario-educacdo (ndo sdo considerados no calculo dos 25% (vinte e cinco por
cento) da educacéo, previsto no art. 212, por se constituir recurso de contribuicdo social); (c)
recursos repassados pelo Estado aos Municipios; (d) valores arrecadados pelas Associacfes de
Pais, Mestres e Funcionarios — APMFs; (e) 5% (cinco por cento) dos impostos que compdem
a cesta do Fundeb; e, (f) 25% (vinte e cinco por cento) dos demais impostos, ndo integrantes
do Fundo (COORDENACAO-GERAL DE OPERACIONALIZACAO DO FUNDEB E DE
ACOMPANHAMENTO E DISTRIBUIC}AO DO SALARIO-EDUCA(;AO DO
MINISTERIO DA EDUCACAO, 2008a, p 09).
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Dessas fontes, ha destaque especial para as verbas oriundas das transferéncias
voluntarias da Unido, que sdo repassadas a conta de varios programas e projetos gerenciados
pelo FNDE, como o Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE, Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar — PNAE, Programa Nacional Biblioteca da Escola — PNBE, Programa
Brasil Alfabetizado, Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar — PNATE, Escola
Aberta, Fundo de Fortalecimento da Escola — FUNDESCOLA, Programa Nacional do Livro
Didatico — PNLD, PROINFANCIA, Programa de Expansdo da Educacio Profissional —
PROEP, Projeto Alvorada, e o Programa de Melhoria e Expansdo do Ensino Médio —
PROMED (COORDENACAO-GERAL DE OPERACIONALIZAC}AO DO FUNDEB E DE
ACOMPANHAMENTO E DISTRIBUIQAO DO SALARIO-EDUCAQAO DO
MINISTERIO DA EDUCACAO, 2008a, p 09).

CONCLUSAO

Em face da magnitude que a educacdo representa para o desenvolvimento do ser
humano, o ordenamento juridico patrio reservou, no texto constitucional, percentuais minimos
a serem aplicados pelos entes federados nos seus respectivos sistemas de ensino. Esse
preceptivo constitucional evidencia a indissociavel relacdo entre direito fundamental e custos
financeiros.

Dessarte, no estagio atual do Estado Democratico Fiscal brasileiro, € imperiosa a
insercdo dos custos na propria conceituacdo dos direitos fundamentais, pois, do contrério,
havera sempre grande risco de frustracdo das expectativas sociais em razdo da néo realizacao
dos mandamentos contidos no texto da Constituicao.

A vinculagdo constitucional das receitas dos impostos para manutencdo e
desenvolvimento do ensino é expressdo de uma prioridade politica estabelecida pelo
Constituinte originario em prol da educacdo escolar, com o proposito de garantir a
universalizacdo do conhecimento e da cultura, bem como proporcionar uma sélida construgdo
da cidadania e um desenvolvimento econémico-social.

Guiado pelo desejo de fortalecer a educacdo basica (educacdo infantil e ensinos
fundamental e médio), o legislador constitucional derivado encarregou-se de instituir o Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacéo — Fundeb, cuja composicao financeira conta primordialmente com a contribuicéo de
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20% (vinte por cento) das receitas de impostos estaduais e 20% (vinte por cento)
transferéncias municipais, e eventualmente com a complementacédo de recursos federais.

Amparado por um federalismo financeiro, esse engenhoso mecanismo de
financiamento da manutencdo e desenvolvimento da educacdo basica demonstra de maneira
concreta como funciona a origem, gestdo e dispéndio de recursos publicos dirigidos ao custeio
de um so6 direito fundamental social. Por meio da estruturagdo do Fundeb, da sua
redistribuicdo e utilizacdo de dinheiros publicos, é possivel visualizar nitidamente o ponto de
encontro entre tributacao e direitos fundamentais.

Em vista disso, abstraindo-se as questdes politicas, econémicas e sociais que ddo azo
as criticas ao Fundeb e a eventual exacerbacdo da tributacdo, tendo como parametro o direito
a educacdo basica, resta inconteste que o poder de tributar ndo se constitui um fim em si

mesmo, mas representa essencial instrumento para efetivacdo de direitos fundamentais.
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