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Apresentacdo

APRESENTACAO

Os Anais da Il1 Jornada Interamericana de Direitos Fundamentais e | Jornada Brasileira do
Seminario da Rede Brasileira de Pesquisa em Direitos Fundamentais, realizado entre os dias
26 a 28 de outubro do ano de 2016, na cidade de S&o Paulo, contou com a apresentacéo de
artigos cientificos nos Grupos de Trabalho Teméticos que analisaram 0s mais relevantes
temas correlatos e conexos aos direitos fundamentais.

Os trabalhos foram avaliados pela Comissao Cientifica do Seminario, mediante o processo da
dupla avaliagdo cega por pares, de forma a atender aos critérios Qualis Eventos da CAPES.
Na presente publicagdo, foram selecionados os resumos dos trabalhos apresentados e que
foram criteriosamente selecionados.

Conforme pode ser verificado, os resultados disponibilizados na publicagdo resultam de
temais mais importantes da a Rede Brasileira da Pesquisa em Direitos Fundamentais e da
Rede Latino Americana de Pesquisa em Direitos Fundamentais. Naturalmente, como se trata
da primeira publicagéo, existe uma tendéncia de que as pesquisas venham a se consolidar e
gue para 0 proximo Seminario, 0s resultados possam trazer elementos mais concretos de
andlise, inclusive em relacdo ao aumento do fator de impacto dos trabal hos.

Vale destacar que os temas ligados aos direitos fundamentais, direitos sociais, acesso a
justica, tanto no plano interno como internacional, cada vez estdo mais presentes em nossa
sociedade, principalmente quando vivemos em tempos de reducdes e de limitagGes dos
direitos sociais e fundamentais.

Naturalmente debater os temas mais importantes que estdo na pauta nacional e mundial sdo
de extrema relevancia para que possamos buscar dialogar, cada vez mais, com 0s meios
académicos e produtivo, englobando a prépria sociedade civil.



Portanto, os resultados aqui publicados, demonstram parte das pesquisas realizadas dentro da
Rede Brasileira de Pesquisa em Direitos Fundamentais e que pretende-se consolidar, cada
vez mais, como um espaco de referéncia e de debate sobre os mais importantes temas que
ocupam as agendas nacional e internacional.

S&o Paulo, 15 de novembro de 2016.

Prof. Dr. Carlos Luiz Strapazzon

Prof. Dr. Lucas Gongalves da Silva

Prof. Dr. Vladimir Oliveirada Silveira



O PRINCIPIO DA CAPACIDADE RECEPTIVA COMO DIRETRIZ DA
DISTRIBUICAO DOS RECURSOS FINANCEIROS NO FINANCIAMENTO DO
DIREITO SOCIAL A EDUCACAO BASICA: APONTAMENTO DE DISTORCOES
RELATIVASAO FUNDEB

THE PRINCIPLE OF RECEPTIVE CAPACITY ASGUIDELINESTO PUBLIC
FINANCIAL RESOURCESDISTRIBUTION ASA WAY TO SOCIAL RIGHT OF
BASIC EDUCATION: POINTING DISTORTIONSON THE FUNDEB

Fulvia Helena De Gioia

Resumo

O texto abordara a aplicabilidade do principio da capacidade receptiva como diretriz da
distribuicdo dos recursos financeiros publicos do FUNDEB, destinados ao financiamento da
Educacdo Basica pelo Estado, como medida de aproximagdo das metas educacionais
condensadas nos principios da universalidade e qualidade da educac@o. A necessidade,
emergente da caréncia a educagdo com qualidade para todos, é a mola propulsora que o faz
emergir. A capacidade receptiva, implicitamente inserida do texto constitucional, é o
caminho para o cumprimento dos objetivos do Estado, dentre os quais a cidadania, a
existéncia digna e ajustica, muito embora ndo observado, como se pretende demonstrar.

Palavras-chave: Principios, Capacidade receptiva, Educacdo bésica, Fundeb, Finangas
publicas

Abstract/Resumen/Résumé

The text aims to demonstrate the applicability of the principle of receptive capacity
distributing financial resources of FUNDEB to fund the Public Basic Education, as a measure
of approximation of condensed educational goals on the principles of universality and quality
of education. The necessity, emerging from the lack of quality education for all, isthe driving
force that brings it out. The receptive capacity, implicitly inserted in the Constitution, is the
way to meeting the state's goals, among them citizenship, dignified existence and justice,
although not seen asisintended to demonstrate.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Principles, Receptive capacity, Basic education,
Fundeb, Public finances
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1 Introducao

O presente estudo demonstrarda a extensdo da aplicabilidade do principio da
capacidade receptiva na destinagdo dos recursos financeiros publicos, oriundos da tributagéo,
ao FUNDEB (Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo) e sua respectiva (re)distribuicdo aos entes
federados em cumprimento ao dever do Estado de implementar o direito social a educagéo
universal com qualidade.

Reconhecido como um dos principios regentes dos gastos publicos, e assim
denominado por alguns doutrinadores da area das finangas publicas, tal principio, quando
compreendido na sua esséncia, ¢ um dos mais importantes condutores de todas fungdes
publicas - legislativa, administrativa e judicial - especialmente, na efetivacdo do principio da
igualdade.

A partir do delineamento conceitual da capacidade receptiva, com o que se iniciara a
exposicao, sera possivel visualizar o importante papel que, como principio geral, desempenha
no balanceamento da distribuicdo do volume de recursos financeiros arrecadado por meio da
tributagdo e que deve ser destinado ao cumprimento dos fins do Estado.

Sua aplicabilidade ¢ ampla e serve de diretriz para as tomadas de decisdo (escolhas),
estendendo-se desde a prévia fixacdo de critérios de canalizacdo dos recursos, inclusive
servindo como vetor condutor ¢ limitador da discricionariedade, passando por sua efetiva
aplicabilidade aos fins publicos segundo a prioridade eleita até a conducdo das respectivas
formas e meios de controle.

No ambito do presente, a analise tera como foco o conjunto normativo disciplinador
da educacao a partir do atual ordenamento constitucional relativo ao Ensino Basico.

A analise do direito a educagdo, reconhecido como direito social ¢ dever do Estado
(Educagao Publica), ndo podera desconsiderar sua insercdo dentro de um contexto muito
maior que parte da fixacdo dos fundamentos e objetivos do Estado, estruturado juridicamente.

Para o cumprimento dos deveres destinados a prestagdo de servigos publicos, que
garantam os direitos sociais que lhes sdo impostos constitucionalmente, depende o Estado de
recursos financeiros auferidos, aplicados e controlados segundo um regime juridico
rigidamente estabelecido constitucionalmente e que, em sintese, abrange as competéncias
legislativas e materiais relativas a imposicdo ¢ arrecadagdo tributdria assim como as
relacionadas ao direcionamento das finangas publicas, isto é, a destinacdo e aplicagdo dos

recursos financeiros.
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Indubitavelmente, o maior volume dos recursos financeiros que integram as finangas
publicas advém da tributacao.

No peculiar modelo federativo brasileiro, que inclui os Municipios como entes
federados, a outorga de competéncias impositivas tributdrias proprias ¢ associada a respectiva
(re) distribuicao e destina¢ao dos recursos arrecadados, mediante critérios prefixados, com a
finalidade de preservar o equilibrio do pacto federativo e viabilizar o exercicio das
competéncias materiais especificas a eles atribuidas.

E, relativamente a prestacdo de servigos educacionais, o constituinte, ao distribuir a
cada ente federado os deveres segundo o nivel de ensino - basico, médio e superior —
conforme o critério de prioridade a Municipios, Estados e Unido, respectivamente,
estabeleceu vinculagdo de receitas e regras fundamentais de (re) distribuicdo.

Eis ai o ponto que, a nosso ver, merece reflexdo a luz do que principio da capacidade
receptiva.

Sob suas luzes, o exercicio de intepretacdo sist€émica do ordenamento juridico
brasileiro, aqui especificamente relacionado ao cumprimento do dever do Estado quanto a
Educagao Basica (mas nao sé), desafia a identificacdo de eventuais distorgoes nos critérios
normativos de vincula¢do e canalizagdo dos recursos financeiros as despesas educacionais,
cujos efeitos conduzem ao caminho que, ao invés de aproximar, mais distancia o Estado de
seus fins — a Educac¢do universal com qualidade. Somente assim, capacita-se o individuo para
o exercicio da cidadania e possibilita-lhe a existéncia digna. Sem isso, ou seja, sem educagdo
de qualidade para todos os cidaddos, os objetivos da Republica Federativa brasileira, dentre os
quais se insere a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidéria (art. 3° da Constitui¢do
Federal) nao serdo alcangados.

Assim, delimitado o campo de analise a Educagdo basica, erigida ao status de direito
publico subjetivo (art. 208, § 1° da CF/88), o presente texto se voltara apenas a apontamentos
criticos das normas vigentes referentes a (re) distribui¢do dos recursos financeiros integrantes
do FUNDEB que, em realidade, vém se mostrando ineficazes para a viabilizacdo do
cumprimento dos principios constitucionais direcionadores da Educacdo - universalidade e
qualidade -, bem como para o cumprimento das metas educacionais, ainda muito aquém dos

planejamentos nacionais € compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro.
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2 O delineamento conceitual do principio da capacidade receptiva

A doutrina patria voltada ao estudo das finangas publicas preocupa-se com os
direcionamentos limitadores dos gastos publicos que, submetido ao principio da estrita
legalidade no Estado de Direito, tem por finalidade ultima e precipua o atendimento dos
interesses publicos numa Republica Federativa, perfil do Estado brasileiro.

O fundamento da imposi¢do tributaria, desde os primoérdios da convivéncia social,
estd em prover o Estado de recursos financeiros imprescindiveis para o desenvolvimento das
acOes necessarias ao atendimento e satisfacdo dos interesses publicos.

A despeito de algumas variaveis e peculiaridades inerentes a cada ordenamento
juridico, ¢ a tributacdo, indubitavelmente, uma das mais relevantes fontes para obten¢do do
volume de recursos financeiros, imprescindivel para fazer face ao custo das necessidades
publicas, inerentes ao direitos sociais assegurados no ordenamento juridico, que ao Estado
incumbe atender.

O pagamento de tributos é a concretizagdo do principio da solidariedade, efetivado
mediante a contribui¢do individual em prol do beneficio coletivo.

No perfil do Estado brasileiro fundado na Constituicdo de 1988, que se consolida
como uma Republica Federativa Democratica e Social, as competéncias/deveres relativos a
tributagdo estdo, expressa e rigidamente, delineadas e distribuidas entre os entes federados.

Esse rol normativo inclui, de um lado, a outorga da competéncia para Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios para criagdo de tributos proprios; a respectiva
reparticdo indireta do volume arrecadado com os tributos federais e estaduais; sua
redistribuicdo por meio da criagdo de Fundos de Participacdo, com a finalidade de
preservacao do equilibrio federativo e cumprimento de um dos objetivos do Estado, qual seja,
a redugdo dos desequilibrios sociais e regionais (art. 3° da CF/88). De outro lado, os deveres
de prestacdo de servigos publicos atribuidos essencialmente ao Estado, dentre os quais se
insere a Educacao.

No que se refere as fontes de recursos financeiros advindos da tributagdo destinados
a educacdo, é relevante que se tenha em consideragdo que, dentre as espécies de tributos, sdo
destinados a educacdo, os recursos advindos de impostos ¢ de uma contribui¢cdo social — a
denominada “contribui¢do do salario-educagao”.

Dos impostos, a destinagao da receita arrecadada as agdes de “manutencido e

desenvolvimento do ensino” ¢ decorrente da excegdo constitucional expressa a sua natureza
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ndo vinculada (art. 167, IV da CF/88"), mediante a vinculagdo de percentuais prefixados da
receita arrecadada pela Unido (18%) e pelos Estados, Distrito Federal e Municipios (25%),
conforme determinam o caput do artigo 212%. Ja no que se refere a contribuigdo social, cuja
esséncia ¢ a vinculacdo a finalidade, a do salario-educacdo ¢ destinada a “educagdo basica
publica” (art. 212, § 5° ).

O FUNDERB, objeto de analise no presente, é constituido da receita auferida com
impostos, como a seguir se vera. Por essa razdo, a contribui¢do do salario-educacdo, embora
também tenha seus recursos destinados ao ensino basico, ndo serd incluida no campo de
analise.

Nas diretrizes principiologicas constitucionais limitantes da imposi¢@o tributdria se
inclui o principio da capacidade contributiva (art. 145, §1°), segundo o qual a contribui¢do
deve se dar na medida de sua aptiddo economica individual de cada integrante da sociedade.
Tal principio ¢ um instrumento de efetivacdo do principio da igualdade e diretriz do dever de
pagar tributos.

Para REGINA HELENA COSTA, capacidade contributiva deve ser compreendida
como a “aptiddo, da pessoa colocada na posi¢cdo de destinatario legal tributario, para suportar
a carga tributaria, sem o perecimento da riqueza lastreadora da tributagdo” (COSTA, 1993).

Trata-se, portanto, de um limite que visa a preservacdo de forma igualitaria, dentro
de um universo pessoal, de recursos econdmicos imprescindiveis para dar ao individuo
condi¢cdes suficientes para satisfagdo de um conjunto de necessidades sem o que nao se
viabiliza uma existéncia com dignidade.

O principio da capacidade contributiva, doutrinariamente reconhecido como um
corolario do principio da igualdade, visa a equiparar o dever e a medida de pagar tributos que,
considerada como meio de fornecimento dos recursos financeiros para que o Estado reverta,
em prestagdo de servigos pubicos, a “recompensa’” pelo sacrificio individual em beneficio do

social.  Nesse sentido, ROQUE CARRAZZA afirma ser o principio da capacidade

" Art. 167, IV, da CF/88: “Sdo vedados: (...) IV - a vinculagdo de receita de impostos a drgdo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagao
de recursos para as agdes e servigos publicos de saude, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para
realizagdo de atividades da administracdo tributdria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°,
212 e 37, XXII, e a prestagdo de garantias as operacdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art.
165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;”

2 Art. 212 da CF/88: “A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutengao e desenvolvimento do ensino”.

3 Art. 212, §5°, da CF/88: “A educacdo bésica publica tera como fonte adicional de financiamento a contribui¢io
social do salario-educagéo, recolhida pelas empresas na forma da lei”.
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contributiva “um dos mecanismos mais eficazes para que se alcance a tao almejada Justica
Fiscal”, bem como aquele que a “ajuda a realizar” (CARRAZZA, 2008).

Com efeito, se nao ha capacidade economica do individuo suficiente para suportar
determinada carga tributaria sem inviabilizar sua capacidade econdmica para suportar outras
despesas sem as quais nao tera como suprir necessidades basicas para uma existéncia que lhe
assegure a dignidade inerente ao ser humano e ao exercicio da cidadania, ndo ha capacidade
de contribuir, naquele montante, para o coletivo.

Noutras palavras, o dever de cada um de pagar tributos, com base na solidariedade
destinada a parcela individual de contribuigdo para satisfacdo das necessidades coletivas, esta
limitado pela capacidade contributiva destinada a garantir a satisfag@o, ainda que minima, das
necessidades individuais.

Esse ¢, em breve sintese, o panorama da fonte que prové Estado de recursos
financeiros para implementacdo de seus deveres.

Paralelamente, ha que se considerar que, o contexto normativo constitucional que
assim direciona a imposi¢do tributaria, também direciona os gastos publicos, totalmente
estribados na estrita legalidade.

As finangas publicas, direcionadas pelo conjunto normativo sistémico denominado
Direito Financeiro, que traduzem a atividade financeira do Estado de forma genérica,
englobam os or¢amentos publicos (plano plurianual, lei orgamentaria e orcamento anual),
integrados por receitas (dentre as quais as receitas tributdrias sdo de relevancia em razdo do
volume), despesas e divida publicas.

Nesse contexto, dentre os estudiosos do regime juridico regente das financas
publicas, o principio da capacidade receptiva foi reconhecido como direcionador dos gastos
publicos or¢amentarios.

Na esteira do que se pretende demonstrar, REGIS DE OLIVEIRA toma o principio
da capacidade receptiva como corolario do principio da capacidade contributiva no que se

refere a despesa publica, verbis:

De igual sintonia o efeito reverso da capacidade receptiva, isto &, os recursos
devem ser distribuidos de acordo com a menor capacidade contributiva do
individuo. Aqueles que tém menos devem ser aquinhoados pelo Estado com
maior aplicacdo de recursos exatamente para que possam atender aos princi-
pios republicanos inseridos no art. 1° da Constitui¢do, dentre eles o da digni-
dade da pessoa humana e com os objetivos fundamentais da Republica Fede-
rativa do Brasil, nos exatos termos do art. 3° da Constituigdo. (OLIVEIRA,
2006, p. 459)
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Ao assim dispor, quis o autor evidenciar o efeito reflexo entre o dever de contribuir
e o direito de receber a contrapartida do Estado em prestagdo de servigos publicos. Vale dizer,
quanto menor a capacidade de contribuir em razdo da diminuta capacidade economica maior a
capacidade de receber do Estado aquilo que necessitam e ndo poderdo obter diante da
capacidade economica reduzida.

Ainda, na mesma linha de entendimento no que se refere a linha motriz condutora
dos gastos publicos e, considerando que a arrecadagdo tributaria ¢ o meio de maior relevancia
para a obtencdo dos recursos financeiros que compdem o or¢amento publico, IVANA
SOUTO MEDEIROS traga um paralelo entre principios da capacidade contributiva (como

limite ao poder de tributar) e da capacidade receptiva (como limite ao poder de gastar), verbis:

A capacidade receptiva seria, portanto, a aptiddo para receber recursos
orgamentarios do Estado, assim como a capacidade contributiva ¢ a aptiddo
para custea-los — através do pagamento de impostos. Ambas sdo medidas
pela capacidade econdmica do individuo, traduzida na posse de bens ou
pratica de atos que traduzem riqueza.

A capacidade contributiva ¢é diretamente proporcional a capacidade
econdmica, enquanto que a capacidade receptiva € inversamente
proporcional a ela: quanto menor for a capacidade econdmica do individuo,
maior sera sua aptiddo para receber recursos orcamentarios (capacidade
receptiva) e menor sera a aptidao para contribuir com impostos (capacidade
contributiva). (MEDEIROS, 2014, p.63).

Para a autora, o principio da capacidade receptiva, ao orientar “a distribuicdo do
gasto publico de acordo com a capacidade econdmica do cidaddo” de forma que recebam
mais aqueles que “mais necessitam de prestagdes do Estado”, atua na “redugdo das
desigualdades sociais e erradicagdo da pobreza no ambito do or¢amento” (MEDEIROS, 2014,
p. 190).

Tal principio, que se pode delimitar conceitualmente como a aptidao para receber, e
tem como fundamento a manifestagdo de necessidade deflagradora do dever de atuacao estatal
voltada a sua satisfacdo, ¢ ainda pouco explorado pela doutrina.

A nosso ver, de uma analise sistematica da ordem constitucional brasileira, deitada
sob uma estrutura de Estado Federal, Social, Republicano e Democratico, ¢ principio
implicito de interpretagdo, cuja aplicabilidade espraia efeitos nao somente no que se refere aos
gastos publicos mas, também, a toda distribui¢do de recursos financeiros voltadas a reparti¢do
de receitas e ao alcance da reducgdo das desigualdades no equilibrio do pacto federativo.

E mais. Como principio implicito geral, é condutor do exercicio de todas as fungdes

estatais, quais sejam: legislativa, administrativa e judicial.

263



Cabe, portanto, ao legislador a observancia da capacidade receptiva quando
estabelece normas de repartigdo de receitas e recursos financeiros, por meio da fixagdo de
critérios que considerem maior volume destinado a quem apresente maior capacidade
receptiva. O mesmo se aplica no que incumbe a fun¢do administrativa e, igualmente, no
exercicio do controle, pelo Poder Judiciério, das referidas atividades estatais.

Com efeito, se a aptiddo para contribuir nasce, se e na medida, dos recursos
disponiveis de um individuo em prol do social, a aptidao para receber surge, se e na medida,
da necessidade de outro individuo enquanto parte integrante dessa mesma sociedade.

Dessa forma, ultrapassando as fronteiras do Direito Financeiro, ¢ possivel tomar o
principio da capacidade receptiva no redistribuicdo de recursos financeiros, por exemplo,
oriundos dos Fundos de Participagcdo de Estados e Municipios, por exemplo.

No entanto, adstritos ao tema inicialmente proposto, a partir do exame dos critérios
de formacdo e redistribuicdo dos recursos do FUNDEB, destinados a manutengdo e
desenvolvimento da Educacdo Basica, o que se pretende ¢ demonstrar que a auséncia da
aplicabilidade do principio da capacidade receptiva conduz aos resultados que impedem o
alcance e cumprimento das metas a que se propos o Brasil e, ao invés de aproximar, mais se

distanciam dos principios educacionais: educagdo com qualidade.

3 Os recursos financeiros integrantes do FUNDEB - Fundo de Manutencio e

Desenvolvimento da Educac¢ao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao

A Constituigdo fixa, de forma rigida e exaustiva, as competéncias tributarias
estabelecendo ainda as normas de (re)distribui¢do para manutengdo do equilibrio federativo,
bem como, no que se refere aos deveres de prestacdo de servigos educacionais, os critérios de
aplicag@o dos recursos financeiros ingressantes no orgamento publico, de um lado; de outro,
reparte competéncias/deveres, entre os entes federados, com fundamento nos niveis de ensino
(basico e superior).

Primeiramente, da receita auferida com os impostos de competéncia propria e obtida
mediante as transferéncias constitucionais diretas e indiretas, a Constitui¢do abriu uma
excecdo a vedagdo de vinculacdo, e determinou que 18% da receita de impostos arrecadadas
pela Unido e 25% das receitas arrecadadas por Estados, Distrito Federal e Municipios sejam
aplicadas em educagao.

Adicionalmente, criou um fundo especifico de redistribuicdo de recursos para a

educacdo basica - o FUNDEB. Trata-se de um fundo contabil, integrado por 20% (vinte por
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cento) da receita de impostos estaduais e municipais, incluindo as recebidas dos Fundos de
Participagdo de Estados e Municipios (FPE e FPM), expressamente previstos no art. 60, II, do
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.
Assim, o FUNDEB ¢ assim constituido de 20% (Art. 60, II do ADCT):
1 - Da receita de impostos estaduais:
a. Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS);
b. Impostos sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);
c. Imposto sobre a Transmissao Causa Mortis e Doagdes (ITCMD);
d. Receita obtida do FPE (equivalente a quota-parte de 22,5% do produto
arrecadado com Imposto de Renda da Pessoa Fisica e do Imposto sobre
Produtos Industrializados).
2 - Da receita de impostos municipais:
a. quota-parte do ICMS;
b. quota-parte do IPVA;
c. quota-parte do IPI/Exportacdo (equivalente a 10% proporcional a
exportacao);
d. quota-parte do ICMS/ desoneragdo das Exportagdes (conforme LC
87/96);
e. quota-parte ou 100% do ITR (conforme o caso);
f. Receita obtida do FPM (equivalente a quota-parte de 23,5% do produto
arrecadado com IRPF e do IPI).
3 - De outras receitas:

a. 20% da arrecadagdo do produto de eventual imposto residual da Unido
(cota-parte dos Estados e Municipios);

b. Receita da Divida Ativa dos tributos (juros e multa supra);

O objeto de custeio com a utilizagdo dos recursos do FUNDEB ¢ a “manuten¢éo ¢
desenvolvimento da educacdo basica e a remuneragdo condigna dos trabalhadores da
educacdo”, com finalidade de propiciar a universalizacio da Educagdo Basica e o
cumprimento das metas constantes do Plano Nacional de Educagao (art. 60, I1I).

Para tanto, delegou ao legislador infraconstitucional a regulamentacdo do FUNDEB,
atualmente veiculada pela Lei 11.494/2007 que, além da forma de controle e fiscalizagdo,
dentre outras, deve conter regras relativas a:

a. distribuicdo proporcional dos recursos conforme o valor anual por aluno nas

diferentes etapas e modalidades de ensino da educacdo basica;
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b. a forma de célculo do valor minimo anual por aluno.

Ademais, na delegacdo direcionada, dispés o constituinte, como parametro de
distribuicao de recursos nas diversas etapas e modalidades da educacdo basica presencial, o
namero de alunos matriculados nas redes de ensino, com base nos nimeros obtidos pelo
Censo Escolar do ano anterior, conforme o ambito de atuacdo prioritaria que estabelece: aos
Municipios, prioritariamente, a Educacdo Infantii e Fundamental; aos Estados,
prioritariamente, o Ensino Médio e a Unido, prioritariamente o Ensino Superior (art. 211, §§
2° e 3° da CF/88).

E, mesmo diante dos critérios acima, ja prevendo a possivel insuficiéncia de recursos
para alguns entes federados, predeterminou a possibilidade de complementacdo da Unido com
a fixagdo do seguinte critério desencadeador: o ndo atingimento, pelo ente federado, do valor
minimo, nacionalmente fixado, por aluno (art. 60, V, do ADCT).

Este fator condicionante da complementacao da Unido - o valor minimo nacional - ¢
estabelecido segundo o seguinte critério legal: é prefixado e corrigido contabilmente. Tomou-
se o valor praticado no ano de 2007 e passou-se a utiliza-lo, com atualizagdo monetaria,
aplicando-se, para (re)distribui¢do, os valores de ponderagdo conforme etapas e modalidades
de ensino®.

Isto significa que, desde o momento em que foi estabelecido o valor inicial do
“minimo nacional” até hoje, ndo s3o consideradas nenhuma variavel relacionadas a
suficiéncia ou insuficiéncia do valor de referencia para as metas educacionais, de
universalizacdo ¢ qualidade do ensino.

E, ja aqui, cabe uma observagdo: tratar separadamente a universalizagdo da
qualidade do ensino ndo nos parece implementar o direito a educagdo suficiente a formagao
do individuo para a cidadania.

Em verdade, universalizar a educacdo, no sentido de a todos educar, significa dar a
todos o conteutdo minimo educacional com qualidade.

Se assim ¢, o valor do custo minimo por aluno deve considerar uma educagdo com
qualidade. E, consequentemente, ao invés de tomar um critério formal para o aumento,
deveria considerar a real necessidade de investimento para fornecer uma prestagdo de servicos

educacionais de qualidade.

4 O valor do minimo educacional registrado em 2007 era de R$ 946,29 (Dec. 6.901/07) e, corrigido
monetariamente conforme o critério legal, chegou a R$ 2.576,35, em 2015 (Portaria Interministerial 17/14).
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Prosseguindo, uma vez estabelecido o valor minimo nacional por aluno e estando um
determinado ente federado com o FUNDEB abaixo do pardmetro, fard jus a complementagdo
da Unido, observado o seguinte (art. 6° da Lei 11.494/07)

a. enquadrar-se no dever de aplicacdo das receitas de impostos constitucionalmente

prefixada constitucionalmente, ou seja, o0 minimo de 18%; porém, ndo podera
superar 0 maximo, 30%;

b. na complementacdo, os recursos devem ser os advindos das receitas de impostos
e ndo poderdo ser utilizados os valores arrecadados com a contribuicdo social do
salario-educagao;

c. a distribuicdo da parcela de recursos da complementagdo da Unido aos Estados
beneficiarios, devera levar em consideragdo a) apresentacdo de projetos em
regime de colaboragdo por Estado e respectivos Municipios ou por consorcios
municipais; b) o desempenho do sistema de ensino no que se refere ao esfor¢o
de habilitagdo dos professores e aprendizagem dos educandos e melhoria do
fluxo escolar; c) o esforgo fiscal; e, d) a vigéncia de plano estadual ou municipal
de educagdo aprovado por lei (paragrafo tnico do art. 6° da Lei 11.494/07)

d. eventual diferenca, para mais ou para menos, entre a receita utilizada para calculo
e a realizada no exercicio, devera ser ajustada no primeiro

“quadrimestre do exercicio imediatamente subsequente.

Em relagdo ao montante, a complementacdo da Unido sera de:

a) 0 “minimo de 90% do valor anual, mediante distribui¢do com base no niumero de
alunos, na perspectiva da garantia do valor minimo nacional por aluno/ano;”

b) “até 10% do valor anual por meio de programas direcionados para a melhoria da
qualidade da educagdo basica, de acordo com decisdo e critérios definidos pela Comisséo
Intergovernamental de Financiamento para Educacdo Basica de Qualidade™; ou, ainda, “caso
a Comissdo delibere nado distribuir os 10% desta maneira, a totalidade dos recursos da
complementacdo da Unido serdo distribuidos de acordo com o critério referido do item
anterior”.

Essas sdo as principais normas constitucionais direcionadoras da formagdo e
aplicagdo dos recursos do FUNDEB, cuja criagdo teve uma finalidade precipua, qual seja, a de
redistribuir recursos financeiros para que os entes federados - Estados e Municipios - que nao

auferissem volume suficiente com os tributos de competéncia impositiva propria — obtivessem
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condi¢des de cumprir seu dever de prestagdo de servigos educacionais relativos ao ensino
basico.

Os fundos contabeis, tais como o Fundo de Participacdo de Estados e Municipio € o
FUNDEB, tem, em ultima analise, a finalidade ultima de alcancar o equilibrio por meio da
redistribuicdo de riquezas. Nesse sentido, PAULO SENA MARTINS afirma que “surgem
como estratégia politica para alcancar a equidade, viabilizar a autonomia federativa,
consolidar o controle social e aprimorar o regime de colabora¢do” (MARTINS, 2011).

No mesmo sentido, NICHOLAS DAVIES que, ao se referir a educagdo, reconhece
que “um dos principais nos € a imensa desigualdade tributaria entre as diferentes esferas de
governo (federal, estadual e municipal), entre Estados e entre Municipios de um mesmo
Estado” (DAVIES, 2008).

Nao obstante, os critérios legais utilizados acabam por ndo atingir a finalidade
redistributiva do FUNDEB, que vai ao encontro dos fins de obtencdo do equilibrio
caracteristico de um sistema federativo; nem reduzem as diferencas regionais da Federagdo
brasileira, que se refletem no volume de recursos arrecadados e implicam a maior ou menor
autossuficiéncia de cada ente federado; e, consequentemente, nao viabilizam a
implementagdo do direito a educacdo basica por meio da prestacdo de servigos educacionais
gratuitamente, conforme os principios constitucionais regentes das competéncias dos entes

federados. Vejamos.

4 As distorc¢oes que evidenciam a inobservancia do principio da capacidade receptiva

O principio da capacidade receptiva, como regente e limitador da destinacdo de
recursos financeiros segundo a necessidade, na extensdo supra exposta, ndo foi observado
pelo legislador, uma vez que os critérios vigentes para redistribui¢do dos recursos financeiros
do FUNDEB ndo tomam em consideracdo a necessidade de cada ente federado, segundo
variaveis especificas que, dentre outras, merecem destaque:

a) ainsuficiéncia de vagas escolares, diretamente relacionada a demanda, por etapa,

em cada ente federado, a depender das respectivas caracteristicas populacionais;

b) a insuficiéncia de recursos financeiros para a prestacdo de servigos educacionais

adequados nao somente visando a universalizagdo, mas também visando ao
resultado qualitativo minimo necessario, o que inclui os recursos suficientes para

a valorizac¢do dos profissionais de ensino, ndo somente pela remunera¢do como
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pelo oferecimento de cursos de capacitagio para o desenvolvimento e
aperfeicoamento.

Nesse sentido € que, a nosso ver, a aplicabilidade do principio da capacidade
receptiva serviria como diretriz para a implementacdo algumas medidas passiveis de reduzir,
se ndo corrigir integralmente, as distor¢cdoes produzidas pelos critérios utilizados para
redistribui¢ao dos recursos do FUNDEB, nos seguintes pontos de insuficiéncia apontados:

a) na utilizagdo do parametro “alunos matriculados”;

b) na utilizacdo do valor do minimo nacional, utilizado como pardmetro de
complementacdo da Unido, prefixado em 2007 e atualizado monetariamente até
hoje.

Ora, tomando-se como parametro da capacidade receptiva a necessidade, seria esse o

que denominamos “fator de deflagragdo”.

Assim, a proposta, fundada na aplicagdo do principio da capacidade receptiva, ¢ a
seguinte:

a) utilizagdo do critério “demanda escolar remanescente” relativa a todos os alunos
em situagdo de elegibilidade para cada nivel ou modalidade de ensino, aferivel pelos dados
estatisticos do Censo Escolar, como deflagrador de uma participagdo maior na distribui¢ao de
recursos financeiros do FUNDEB.

Isto porque o parametro “alunos matriculados” ¢ indicativo da quantificacdo da
prestagao de servigo educacional imediato; mas, se a meta € a universalizagdo, ¢ preciso ir
além. E mais: a universalizagdo do direito a educagdo requer Educacdo com qualidade.

A qualidade ¢ requisito indissociavel da ac¢do de educar. Educar sem qualidade ¢ nao
educar. Portanto, ndo ha universalidade sem qualidade.

b) a utilizacdo de um critério real para fixacdo do “valor minimo nacional por
aluno”, considerando-se o necessario para o oferecimento de um ensino de qualidade, ai
incluidos elementos imprescindiveis como instalagdes, material didatico e remuneragdo e
formagdo de profissional qualificado para a Educacdo Béasica, como deflagrador da
complementacdo da Unido.

Além disso, ainda a luz do capacidade receptiva, seria passivel de avaliacdo critica a
rigida prefixagdo constitucional dos percentuais minimos destinados a educacdo. Apesar de

o~ . . . [ 5 . .
ser esta uma tradi¢do dos ordenamentos constitucionais brasileiros’, o montante jamais tomou

5 Na CF/34, a previsdo de vinculagdo sobre a receita de impostos era de 10% da Unido, 20% dos Estados e 10%
dos Municipios. Na CF/46, os percentuais foram mantidos, mas incidiam sobre a receita tributaria. No ordena-
mento subsequente desaparece, para retornar com a EC 1/83, que reestabeleceu as vinculagdes sobre receita de
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em consideracdo as diferencas entre os entes federados do territorio brasileiro. Entretanto, no
momento em que vivemos a sinaliza¢do de altera¢do pela proposta de emenda constitucional
(PEC 141) em fase de votacdo no Congresso Nacional, a perspectiva de desvinculagdo, se
concretizada, altera o pressuposto da analise, razdo pela qual a reservamos para outra

oportunidade.

5 Conclusao

Do exposto, ¢ possivel concluir que, em consonancia com o sistema constitucional
vigente, o principio da capacidade receptiva tem como mola propulsora a necessidade, de um
lado; de outro, o dever de solidariedade decorrente da estrutura constitucional do Estado
brasileiro.

Os principios e objetivos constitucionais ndo sao meras expectativas ou quimeras de
um legislador. S3o normas e, como tais, de aplicagdo obrigatoria e coercitiva por todos,
inclusive pelo proprio Estado no exercicio de todas as suas fungdes.

O direito publico subjetivo a Educacdo Basica, reivindicavel do Estado e da
sociedade, evidencia a capacidade receptiva do aluno a uma Educagdo de qualidade.

Os atuais critérios de redistribuicdo do FUNDEB tém se mostrado inadequados para
a consecucao dos fins a que se destinam: universalizagdo com qualidade da educagdo basica.

A capacidade receptiva, se considerada, conduziria a utilizacdo de novos critérios de
redistribuicdo. Tomada a necessidade como fator de deflagragdo, a demanda escolar
remanescente de alunos elegiveis ao ensino basico em cada ente federado, aferivel por meio
dos dados obtidos no Censo Escolar, ¢ um dos possiveis caminhos para a efetivacdo do direito

subjetivo a educacdo basica publica gratuita.
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