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Resumo: O texto tratard as novas regras que limitam as despesas publicas e que foram
introduzidas pela Emenda Constitucional 95 de 15 de dezembro de 2016. As alteracdes, que
tem por objetivo limitar os gastos publicos, atingem os percentuais minimos de
direcionamento dos recursos financeiros orcamentarios para as despesas de manutencédo e
desenvolvimento do ensino, previstos pela Constituicdo de 1988 desde a sua promulgacgéo. A
relevancia do tema esta na atualidade e necessidade de visualizar medidas de prevencao
dos impactos negativos que, certamente, produzirA nas acles estatais voltadas ao
cumprimento das metas educacionais estabelecidas tanto nacionalmente (no Plano Nacional
da Educac¢éo) quanto nos compromissos internacionais firmados pelo Brasil.
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Abstract: The text will deal with the new rules that limit public spending and which were
introduced by the 95™ Constitutional Amendment, published on December 15™, 2016. The
amendments, which aim to limit public spending, reach the minimum percentages resources
due to maintenance and development of education, stablished by the Constitution of 1988
since its promulgation. The matter relevance lies in its actuality and in the need to visualize
prevention measures of the negative impacts that will certainly be produced on the state
actions aimed to achieving the educational goals established both nationally (in the National
Education Plan) and in the international commitments signed by Brazil.
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1. Introducédo

A recente Emenda Constitucional 95, publicada em 15 de dezembro de 2016,
introduziu uma importante alteracdo no sistema juridico nacional relacionado as financas
publicas com a finalidade de conter as despesas publicas primarias da Unido, por meio da
limitacdo parametrizada em exercicio anterior e inflagdo, visando ao equilibrio do orcamento
publico (receitas e despesas) e reducado do endividamento estatal. O fundamento da medida
é a necessidade de contencdo da curva ascendente que, segundo dados oficiais, em sete
anos (de 2008 a 2015), demonstram um crescimento equivalente, em média, a 6% acima
da inflacdo, gerando um aumento significativo da divida publica.

No presente estudo, ndo se tem por objetivo a avaliagdo do acerto ou
conveniéncia da medida mas, sim, a analise de seus reflexos sobre os recursos financeiros
voltados ao custeio da Educacdo e dos possiveis impactos negativos no cumprimento das
metas e resultados na universalizacdo e qualidade do ensino.

O parametro estabelecido para o limite maximo de despesas (“teto”),
predeterminado por um critério Unico e geral, referenciado pelo volume de gastos efetuados
em 2016 e, a partir dai, anualmente corrigido apenas pela inflacdo, implicara reducdo do
volume total de recursos financeiros orcamentarios. Consequentemente, é esse montante,
agora reduzido, que devera ser alocado para a execucao de todas as acdes estatais voltadas
ao atendimento das necessidades e interesses publicos e, portanto, para o custeio dos
direitos sociais, dentre os quais se incluem a Educacéo.

A Constituicdo Federal brasileira de 1988, conhecida como “Constituicdo Cidada,
é a que mais direitos sociais assegurou e isto inclui a prevaléncia dada aos tratados
internacionais referentes a direitos humanos, decorrente da estruturacdo dos fundamentos
e objetivos de um Estado Federal de Direito, Republicano e Democratico (arts 1° a 4°).

A educacao foi consagrada como direito social e, portanto, direito subjetivo,
reivindicAvel do Estado e da sociedade (art. 6°). Mas ndo s6. Garantiu-se ainda,
expressamente, de forma igualitaria, o direito publico subjetivo ao ensino publico basico
obrigatério e gratuito, bem como a progressiva universalizacdo do atendimento escolar e do
ensino médio gratuito, a melhoria da qualidade do ensino e a valorizagdo dos profissionais
de educacédo (art. 208).

A luz da situacdo em que se colocava a Educacdo no Brasil ao tempo da
promulgacao da atual Constituicdo, a efetivacdo do direito garantido em extensédo (quanto a
universalizacdo) e profundidade (quanto a qualidade), ainda que de forma progressiva,
implicaria uma série de medidas governamentais dependentes, por certo, de recursos
financeiros para custeio da prestacdo de servigos publicos imprescindiveis a sua
implementacéo.

As fontes provedoras desses recursos, como nao poderia ser de outra forma,
também foram previstas pelo entdo constituinte, assim como foram estabelecidas as
diretrizes de sua aplicabilidade a educacdo, tudo de forma rigida e pautada pelos principios
administrativos, tributarios e financeiros de forma a preservar a coeréncia intersistémica do
ordenamento juridico. Nos vinte e oito anos decorridos, algumas alteragdes constitucionais
foram implementadas e sempre caminharam no sentido de garantir, minimamente, a
disponibilidade de recursos destinados a Educacao.

No cenario internacional, ja signatario da Declaracdo Universal dos Direitos do
Homem (1948), firmou o Brasil tratados internacionais, incorporados ao ordenamento
juridico nacional, nos quais se comprometeu com a garantia do direito a educacao, aderindo
as metas, globalmente reconhecidas, como imprescindiveis para sua efetividade, dentre os
quais se destacam o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais



Fulvia Helena de Gioia O novo regime fiscal veiculado (...) 331

(PIDESC), promulgado pelo Decreto 591, em 6 de julho de 1992?; Declaragdo Mundial sobre
Educacdo para Todos de Jontiem (1990)° e a Declaracdo do Milénio, firmada na 55% Sess&o
da Assembleia Geral realizada pela ONU, em 8 de setembro de 2000, que estabeleceu os
oito “Objetivos do Milénio” (ODM)*.

De fato, os relatérios oficiais, internacionais e nacionais, de mensuracdo do
ensino em seus diversos aspectos, com tais como volume de investimento, universalidade e
qualidade nos diversos niveis, perfil dos profissionais de ensino, ddo conta da verdade do
avanco da Educacéao brasileira nos udltimos 10 anos, mas, também de estagnacao e declinio
nos ultimos trés anos.

Nesse sentido, o dltimo Education at a Glance, publicado pela OCDE (Organizacao
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico ) em 15 de setembro de 20165, retrata
que o Brasil investiu 5,5% do PIB em Educagdo, mas é um dos ultimos colocados,
comparativamente, quanto ao valor investido por estudante, sendo o terceiro pais, dentre os
quarenta integrantes do Relatério, com maior percentual de gasto publico (em relacdo ao
gasto publico total), equivalente a 16,1% em face da média dos paises da OCDE equivalente
a11,3%.

Paralelamente, o udltimo PISA (Programme for International Student
Assessment)®, coordenado e divulgado pela OCDE em dezembro de 2016, com base na
avaliacdo de 2015, e considerado a avaliacdo mais importante da educacdo no mundo,
registrou numeros nada favoraveis, evidenciando, inclusive, na contramdo de metas e
planos, o declinio dos resultados brasileiros, que ja ndo eram satisfatérios. A Ultima
publicacdo, comparada ao ano de 2012, evidencia que, dentre setenta paises analisados, em
Ciéncias, o Brasil ficou em 63° lugar (estava em 59° ); em Leitura, ficou em 59° (estava em
55%; e, em Matematica, o pior resultado, ficou em 65° (estava em 58°). Isto significa que,
apesar de ter aumentado a proporcdo do gasto acumulado por aluno (de 32%, em 2012,
para os 42% atuais), diminuiu a qualidade do ensino.

Ja o IDEB (indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica)’, criado e divulgado
pelo INEP (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira), também
referenciado em 2015, apresentou resultados abaixo das metas estabelecidas no Plano
Nacional da Educacdao, em todos os niveis de ensino da Educacao Publica, a saber: para os
anos iniciais do ensino fundamental, o indice apurado foi 5,3 para uma meta de 5,5; para os
anos finais do ensino fundamental, 5,2 para 5,5; para o ensino médio, 4,9 para 5,2.

Na avaliacao interpretativa dos resultados, a maioria profissionais especializados
em educacdo ressaltam como principais causas, relevantes e impactantes para as
deficiéncias de qualidade do ensino, a falta de formacdo dos profissionais de ensino,
especialmente quanto as especialidades que lecionam, a baixa remuneracdo e auséncia
perspectiva de valorizagdo na carreira do magistério, bem como o baixo percentual de

2pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC). Fonte: Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0591.htm. Acesso em: 02.01.2017.

% Declaragdo Mundial sobre Educagdo Para Todos (EPT). Conferéncia de Jomtien -1990. Fonte:
Disponivel em: http://www.unicef.org/brazil/pt/resources_10230.htm. Acesso em: 02.01.2017.

4 Objetivos do Milénio (ODM). S&o eles: 1 - Acabar com a fome e a miséria; 2 - Oferecer educacéo
basica de qualidade para todos; 3 - Promover a igualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres;
4 - Reduzir a mortalidade infantil; 5 - Melhorar a salde das gestantes; 6 - Combater a Aids, a malaria
e outras doencas; 7 - Garantir qualidade de vida e respeito ao meio ambiente; 8 - Estabelecer
parcerias para o desenvolvimento”. Fonte: Disponivel em http://www.odmbrasil.gov.br/os-objetivos-
de-desenvolvimento-do-milenio. Acesso em: 02.01.2017.

5 OCDE. Education at a Glance, 2016. Publicado em 15.09.2016. Disponivel em:
http://www.oecd.org/edu/education-at-a-glance-19991487.htm. Acesso em: 02.01.2017.

® OCDE. Programme for International Student Assessment (PISA). Disponivel em:
http://www.oecd.org/pisa/. Acesso em: 02.01.2017.

7 INEP. indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB). Disponivel em:
http://ideb.inep.gov.br/resultado/. Acesso em: 02.01.2017.
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ingresso no ensino superior, em continuidade, apés conclusédo do ensino médio.®2.

Os dados apontam, em sintese, para o0 seguinte cenario atual: a Educacédo
brasileira esta aquém das metas nacionais assim como abaixo dos parametros mundiais,
apesar do volume de recursos financeiros nela aplicados!

A Educacdo no Brasil é tema de nossos estudos e pesquisas ja ha algum tempo e,
apesar da eleicdo do campo juridico de andlise, sempre com o olhar pragmatico que
confronta a aplicabilidade e efeitos do Direito aos fatos, o que nos permite algumas
constatacoes.

Por um lado, é importante ter presente que quanto mais baixo o ponto de
partida, mais alto aponta o avanco obtido, o que néo significa ser satisfatério. Além disso, é
preciso reconhecer que o avanco dos numeros, especialmente relacionados a universalizacédo
do ensino no Brasil demandou um aporte significativo de recursos financeiros que, muitas
vezes, superaram o minimo obrigatoério.

De outro lado, entretanto, verifica-se que, apesar dos numeros que retratam,
positivamente, a proximidade da universalizacdo, a qualidade do ensino ndo esta na mesma
proporcao. Esse é o ponto que merece atencgdo pois, como temos reiteradamente repetido, a
baixa qualidade sinaliza negativamente o resultado positivo da propagada universalizacao.
Convém, uma vez mais, afirmar: universalizar um ensino sem qualidade ndo é educar!

Nesse contexto, que sinaliza a existéncia de um longo caminho a ser percorrido
para o alcance dos patamares com o0s quais o Estado brasileiro se comprometeu por meio do
estabelecimento de normas e, portanto, cujo ndo cumprimento comporta apuracdo de
responsabilidades e respectivas imposicdo de sancbes, surge a alteracdo constitucional
denominada “Novo Regime Fiscal”, veiculada pela Emenda Constitucional 95/16, que
interfere, diretamente, no volume de recursos financeiros disponiveis nos orcamento publico
da Uniao para fazer face as despesas, dentre as quais se inclui as despesas com educacao.

A complexidade normativa impde-nos iniciar com breve exposicdo dos pontos
essenciais do intricado sistema juridico brasileiro direcionador do custeio do direito a
educacao, vigentes desde a promulgacao da Constituicdo de 1988 para, a seguir, analisar as
novas regras com a finalidade de, ao final, apontar os impactos e possiveis meios de
minimiz&-los, no desenvolvimento das acdes estatais de ampliacdo e melhoria do ensino, em
todos os niveis, cuja imprescindibilidade se evidencia em face da situacdo fatica supra
relatada, para o cumprimento aos principios constitucionais educacionais e, por decorréncia,
no planejamento e metas educacionais, legalmente estabelecidas pelo Estado brasileiro.

2. A estruturacado constitucional do custeio do direito social & Educacdo antes da
Emenda Constitucional 95/16

O emaranhado normativo regente do custeio do direito social a Educac¢ao, ou
seja, da origem e aplicacdo de recursos financeiros integrantes do orcamento publico e
destinados & prestacdo de servicos publicos educacionais deve ser compreendido,
inicialmente, em funcdo dos critérios utilizados pelo legislador para reparticdo, de forma
rigida, das competéncias e rendas entre os entes federados. A seguir, considerando-se ser a
arrecadacdo tributaria a principal fonte provedora desses recursos, € preciso conhecer,
dentre os tributos previstos no sistema tributario nacional e suas respectivas caracteristicas
intrinsecas, aqueles cuja arrecadacdo é destinada ao custeio da educacdo com base nos
critérios fixados pelo legislador constituinte. Vejamos:
2.1- A reparticdo de competéncias em funcdo dos niveis de ensino

8 Nessa direcéo, a Secretaria Executiva do Ministério da Educagdo (MEC) - Maria Helena Guimaraes de
Castro e o Gerente de Projetos do Movimento Educacdo para Todos - Olavo Nogueira Filho, dentre
outros, em entrevista concedida ao site uol em 07 de dezembro de 2016 sob o titulo: Por que a
educacéo brasileira vai mal em ranking internacional? Disponivel em:
http://educacao.uol.com.br/noticias/2016/12/07/por-que-o-brasil-vai-mal-em-avaliacao-do-pisa-
especialistas-respondem.htm. Acesso em: 02.01.2017.
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As competéncias (deveres) para prestacdo de servicos educacionais foram
distribuidas entre os entes federados com base no critério de prioridade e em funcao da
segmentacado dos niveis de ensino, da seguinte forma (art. 211):

2.1.1- competéncia dos Municipios: atuar, de forma prioritaria, no ensino infantil (faixa
etaria de 0 a 6 anos) e no ensino fundamental (faixa etaria de 6 a 14 anos);

2.1.2- competéncia dos Estados e do Distrito Federal: atuar, de forma prioritaria, no
ensino fundamental e médio (faixa etaria de 14 a 17 anos);

2.1.3- competéncia da Uniao: atuar, de forma prioritaria, no ensino superior, bem como
atuar, de forma supletiva e redistributiva, para garantir qualidade e recursos financeiros dos
demais niveis de ensino de competéncia dos demais entes federados.

2.2- A fonte tributaria para custeio da educacédo e os critérios de (re)distribuicao

O sistema tributario nacional contempla quatro espécies de tributos com regime
juridico proprio e especifico, outorgando competéncias e estabelecendo limitacbes para
instituicdo, arrecadagéo e fiscalizacdo aos entes federados, de forma rigida e exaustiva.

Dos tributos previstos, impostos e contribuicdes sociais sdo fontes originarias de
recursos financeiros para a educacdo, também segundo um regime juridico expressa e
rigidamente previsto constitucionalmente que, em conformidade com a premissa do perfil
federal de Estado, requer distribuicdo de rendas para o implemento das respectivas funcdes
e redistribuicdo a fim de preservar o equilibrio do pacto federativo.

O conhecimento prévio do conjunto normativo constitucional que embasa a
destinacdo de parte da arrecadacao tributaria para o custeio da Educacdo é pressuposto
para a compreenséo das alteragOes trazidas pela EC 95/16. De forma sintética e focada nos
pontos imprescindiveis, assim se delineia o custeio da Educacédo Publica:

2.2.1- dos recursos provenientes com a arrecadacdo de impostos

Apesar de ser espécie de tributo cuja esséncia é a nao vinculacdo do produto
arrecadado a atividades estatais, a Constituicdo excepcionou a regra e estabeleceu excecéao,
expressa, no que se refere ao custeio da educacdo (assim como da saude - arts. 167, IV c/c
art. 212 e 198). Determinou-se a vinculacdo obrigatéria de percentuais minimos - de 18%
para a Unido e de 25% para Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 212, caput) -,
calculados sobre o volume da arrecadacdo de impostos, a serem aplicados na “manutencao
e desenvolvimento do ensino”, por cada ente federado em conformidade com as
competéncias (deveres) pautados nos niveis de ensino (basico, médio e superior).

Cuida-se, portanto, da destinacdo obrigatdria da arrecadacdo liquida com
impostos, abarcando o montante auferido em decorréncia competéncia prépria de cada ente
federado, bem como do volume obtido por Estados e Municipios em face das denominadas
transferéncias diretas e indiretas, constitucionalmente predeterminadas.

A primeira, transferéncia direta, decorre da predeterminacdo para transferéncia
de parte recursos arrecadados com alguns impostos federais para Estados, Distrito Federal e
Municipios (art. 157) assim como de impostos estaduais para os Municipios (art. 158).

A segunda, transferéncia indireta, prevé a destinacdo de parte da arrecadacao de
dois impostos de competéncia federal - o Imposto sobre a Renda e o Imposto sobre
Produtos Industrializados - a fundos contabeis - o Fundo de Participa¢do de Estados (FPE) e
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) — para serem distribuidos aos demais entes
federados, em conformidade com critérios estabelecidos em lei complementar ° (art. 159).
Trata-se de uma das formas de cumprimento da funcéo redistributiva de recursos da Uniéo,

9 A LC 143/13 trata da matéria e os critérios de redistribuicdo estabelecidos entraram em vigor em
01.01.2016.
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visando ao equilibrio do pacto federativo. E ndo é soé.

A Emenda Constitucional 53/2006 instituiu um fundo, também de natureza
contabil e sem personalidade juridica, com a mesma finalidade redistributiva, para custeio
das “acdes de manutencdo e desenvolvimento da educacédo basica” (art. 60 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias — ADCT)*°, regulamentado pela Lei 11.494/07. E o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB), até hoje vigente e formado, a partir de 2010, por 20%
(vinte por cento) do total das receitas, auferidas com base no exercicio da competéncia
propria para institui-los ou oriundas das transferéncias diretas e indiretas supra
mencionadas, dos impostos estaduais e municipais: Impostos sobre Circulacdo de
Mercadorias (ICMS), Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdes (ITCMD), Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), parcela de 20% dos impostos
Residuais de competéncia federal, parcelas obtidas pelos Municipios das transferéncias
constitucionais do produto da arrecadacédo (100%) do Imposto sobre Renda (IR) retido na
fonte sobre rendimentos pagos pelos Municipios, autarquias e fundac®es municipais, de
100% (se houver delegacdo arrecadatéria) ou 50% (sem delegacdo arrecadatéria) do
Imposto Territorial Rural (ITR), de 25% do ICMS; das parcelas oriundas do FPE e FPM
atribuidas a Estados, Distrito Federal e Municipio; parcela de 10% proporcional ao Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPl) incidentes sobre as exportacdes e receitas de divida
ativa, juros e multas a eles relativos™*.

e obtidas.

O volume de recursos financeiros integrantes do FUNDEB sera redistribuido aos
entes federados de forma proporcional ao nimero de alunos matriculados nas diversas
etapas e modalidades da educacdo basica presencial'?, consideradas as competéncias
prioritarias conforme os niveis de ensino, acima explicitados (item 2.1).

Ademais, a Unido, cuja competéncia prioritaria é reservada ao ensino superior, tem o dever
de efetuar a complementacdo dos recursos do FUNDEB cujos recursos ndo atingirem o valor
do minimo nacional por aluno, legalmente estabelecido®® (art. 60, Il, do ADCT).

Saliente-se que, a vinculagédo obrigatéria do minimo constitucional (18% e 25%,
conforme art. 212), calculado sobre a receita de impostos, a educacgdo ndo se confunde com
o percentual fixo de 20%, que devera ser destinado ao FUNDEB, ou seja, exclusivamente a
educacgao basica. Consequentemente, os 20% destinados ao FUNDEB sdo computados no
percentual minimo de receitas vinculadas a educacgdo; portanto, os 5% excedentes das
respectivas receitas sdo de destinacdo obrigatéria as acbes de manutencdo e
desenvolvimento do ensino.

2.2.2- dos recursos provenientes com a arrecadacdo da contribuicdo social do
salario-educacéao

As contribuicdes sociais de competéncia da Unido sao espécies de tributo
vinculados a atividade estatal, cujo regime juridico direciona a instituicdo e destinacdo dos
recursos arrecadados a uma finalidade especifica.

1 O FUNDEB veio para substituir o anterior fundo especial, criado em 2006 por meio de Emenda
Constitucional (EC 14/1996), para constituicdo e redistribuicdo de recursos exclusivamente para a
educacao no nivel fundamental - o denominado Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) — e com vigéncia prevista para 10 anos.

1 Cf. art. 60, VII, do ADCT c/c arts. 155, | a Ill, 157, 1I, 158, Il a IV, 159, I, ae b, II.

12 Cf. art. 60, Il, do ADCT.

3 0 art. 32 da Lei 11.494/07 estabelece que “o valor anual minimo por aluno definido nacionalmente”
é um “valor de referéncia relativo aos anos iniciais do ensino fundamental”, determinado
contabilmente.
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Assim, com a finalidade de custear a educacgdo basica, previu o legislador a contribui¢cdo do
salario educacdo (art. 212, § 5°)' . Trata-se de fonte adicional de recursos a serem
destinados, portanto, exclusivamente para a educacédo basica.

Dessa forma, os recursos oriundos da arrecadacdo da Unido com a contribuicdo
social do salario educacdo somente podem ser aplicados na Educacdo Basica. Por essa
razdo, deve haver o repasse dos recursos auferidos, proporcionalmente aos alunos
matriculados nas respectivas redes de ensino, a Estados e Municipios (art. 212, § 6°).

Eis ai, em apertada sintese, um panorama das normas constitucionais regentes
do custeio da Educacgédo antes da EC 95/16, que permite constatar o proposito do legislador
constituinte de 1988 de garantir a destinacdo de um minimo de recursos financeiros (“piso™)
para a implementacao das acdes destinadas ao desenvolvimento da Educacao, em todos os
seus niveis, e a valorizacdo dos profissionais da area, com a clara finalidade de ampliar,
melhorar e atingir os patamares mundiais de oferecimento de uma Educacdo com qualidade.

Destarte, de posse desses conhecimentos sera possivel verificar: o que
permanece e o que muda com as regras que instituem o novo regime fiscal.

3. A Emenda Constitucional 95/16: as alteragbes introduzidas no custeio do direito
social a educacédo pelo novo regime fiscal

Trata-se de reforma constitucional cuja finalidade é instituir um “Novo Regime
Fiscal no &mbito dos Orcamentos Fiscal e de Seguridade Social da Uni&o”, a vigorar por vinte
exercicios financeiros, a contar de 2017*°, por meio da insercéo de dispositivos no ADCT.

Para tanto, estabelece, “em cada exercicio, um limite individualizado para as
despesas primarias do Poder Executivo”, assim como dos orgdos integrantes do Poder
Judiciario, Congresso nacional, Ministério Publico Federal e Defensoria Publica Federal,
predeterminando o critério de apuracdo do limite da seguinte forma®®:

a) para o exercicio de 2017: sera tomado o valor da despesa primaria paga no
exercicio de 2016, incluindo-se os restos a pagar efetivamente pagos e todas as
operacbes que afetem o resultado primaria, acrescentando-se o percentual de
7,2% para correcao;

b) para os exercicios subsequentes: sera tomado o valor da despesa primaria paga
no exercicio imediatamente anterior, ao qual serd aplicada a correcdo pela
variacdo do IPCA (indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo), publicado
pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), com base no més de
junho do exercicio anterior, ou corrigido por outro indice que possa vir a substitui-
lo.

E, especificamente com relacdo as aplicacbes minimas em “manutencdo e
desenvolvimento do ensino”, determina que a referéncia sera'’:

a) em 2017, calculada com base no art. 212, caput, isto é, com base no equivalente
ao minimo de 18% da receita de impostos;

b) nos exercicios subsequentes, calculada com base no valor da aplicagdo minima do
exercicio imediatamente anterior, corrigida pelo IPCA.

Além disso, exclui expressamente da base de calculo dos limites estabelecidos
para as despesas primarias, a transferéncia obrigatéria do montante arrecadado com a
contribuicdo do salario para Estados e Municipios. Por certo, se assim ndo fosse, restaria
caracterizada a inconstitucionalidade da regra, uma vez que, como ja se sabe, a destinagado
dos recursos arrecadados com contribuicbes sociais esta, obrigatoriamente vinculada a
finalidade da respectiva instituicdo. No caso, a educacédo basica, cuja competéncia prioritaria

4 Na redacéo da EC 53/06, regulamentada pela Lei 9.424/96.

15 PLANALTO. Emenda Constitucional 95 de 15 de dezembro de 2016. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc95.htm. Acesso em: 02.01.2017.
16 Art. 1°da EC 95/16, que passa a ser art. 107 do ADCT.

17 Art. 1°da EC 95/16, que passa a ser art. 110 do ADCT.
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é atribuida a Estados e Municipios.

Esses sé@o os dispositivos que diretamente refletem no montante de recursos
financeiros orcamentarios disponibilizaveis para a educacdo, diante dos quais coloca-se a
questédo: o que mudou?

A primeira vista, sobressai a constatacdo de que o parametro de recursos
financeiros destinado as acdes de manutencédo e desenvolvimento do ensino é o que antes
era total da receita liquida com impostos. Vale dizer, a vinculagdo a receita de impostos
deixa de ser o referencial, que passa a ser o “valor minimo aplicado no exercicio anterior”;
este, por sua vez, tem como ponto de partida o “percentual minimo de 18% sobre a receita
de impostos no exercicio de 2017.

Ha, portanto, o estabelecimento de uma nova base de céalculo, qual seja, o “valor
calculado para aplicacdo minima”, aplicado no exercicio anterior. Outro ndo é o
entendimento que se pode extrair diante da redacdo do art. 110, introduzido pela Emenda
no ADCT. Leia-se, verbis:

"Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicacbes
minimas em acdes e servigcos publicos de salude e em manutencédo e
desenvolvimento do ensino equivalerao:

I - no exercicio de 2017, as aplicagbes minimas calculadas nos
termos do inciso | do 8 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da
Constituicao Federal; e

Il - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as
aplicacdes minimas do exercicio imediatamente anterior,
corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do § 1° do art. 107
deste Ato das Disposi¢ces Constitucionais Transitorias”. (g.n.)

De fato, segundo o caput do art. 212, 18% € o percentual de aplicacdo minima a
que se refere o dispositivo, aplicavel a receita de impostos. E que, alias, sendo superior nos
ultimos anos, ainda assim demonstrou-se insuficiente em face dos resultados educacionais
obtidos. Com efeito, dos relatérios resumidos de execuc¢ao orcamentaria extraem-se o0s
seguintes percentuais sobre a receita de impostos, aplicados pela Unido em manutencdo e
desenvolvimento do ensino: 25,61% em 2012; 22,54% em 2013; 23,14 em 20142,

Essa alteracdo, entretanto, ndo pode atingir as obrigacfes impostas a Unidao no
que se refere tanto a Educacdo Basica quanto a Educacado Superior.

Se, por um lado, a limitagdo é imposta aos gastos da Unido e sua competéncia é
prioritariamente voltada a Educacdo Superior, ndo se pode olvidar que Estados e Municipios
dependem dos repasses de recursos federais para a complementacéo de suas acfes voltadas
a prestacao dos servicos na Educacao basica.

A determinacdo de complementacdo do FUNDEB, acima estudada, é uma
imposicao constitucional que nao pode ser desrespeitada. O parametro, como se viu, esta no
valor do custo nacional minimo por aluno aplicavel a Educacdo Basica que, registre-se, ja é
muito inferior a de outros paises. Portanto, ainda que a limitagdo trazida pela EC 95/16
reduza, ao minimo, o percentual da receita de impostos destinado as a¢gfes educacionais, 0s
percentuais de complementacao federal do FUNDEB devem ser respeitados. E ndo soé.

O Ensino Superior tem reflexos diretos e indissociaveis com a qualidade da
Educacdo Basica dada a imprescindibilidade de formacgédo e aprimoramento dos profissionais
de ensino. Nao ha que se negar a relacao direta entre qualidade do professor e qualidade do
ensino. E nesse ponto, as estatisticas sdo sinalizadoras do quanto falta caminhar. Dos
professores da Educacdo Basica, somente 76, 4% cursaram 0O ensino superior. Destes,
tomados os anos finais do ensino fundamental, apenas 45,9% fizeram o ensino superior na
area que lecionam enquanto que apenas 53,8% dos professores do ensino médio lecionam

18 MENDES, Marcos. A Despesa Federal em Educacdo: 2004 a 2014. In: Boletim Legislativo n. 26, de
2015. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-
estudos/boletins-legislativos/bol26. Acesso em: 02.01.2017.
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na mesma area do ensino superior cursado®®. O reconhecimento de que ainda é preciso
investir na formacado e valorizacdo dos profissionais de ensino é consenso que decorre,
naturalmente, da analise dos ultimos resultados do PISA e do IDEB, supra relatados.

Além disso, os dados estatisticos apontam os resultados insatisfatérios do Ensino
Superior Publico, muito aquém da meta de universalizacdo, necessitando crescer, até 2024,
34,5% para atingir 40% do nimero de matriculas em relagdo ao nimero total de matriculas
desse nivel, meta do atual Plano Nacional de Educacao?®.

Ora, ainda que se diga ndo haver fixacdo de “teto” para a Educacdo, é inegavel
que, o estabelecimento da limitacdo das despesas primarias, que incluem as despesas
educacionais, reflete no montante a elas destinados. Isto porque o volume de recursos a
serem aplicados na educacédo se inclui no volume total disponibilizado, que deve respeitar o
maximo permitido (“teto”).

Portanto, tomar como parametro as aplicacbes minimas em conjunto com a
limitacdo maxima (teto) de despesas primarias, tendo em vista todos os demais gastos
publicos necessarios, é nivelar, no piso, o montante obrigatério destinado a educacéo. E,
nivelar no piso pode representar insuficiéncia de recursos financeiros em face das demandas
remanescentes de agles voltadas ao cumprimento das metas educacionais.

Noutras palavras, respeitado o piso (art. 110 do ADCT), a alocacdo dos recursos
orcamentarios para as despesas primarias (art. 107 do ADCT) com respeito ao “teto”
implicara escolhas, a serem efetivadas segundo os critérios de discricionariedade da
Administracéo Publica.

A discricionariedade, ressalta-se, deve ser pautada pelo interesse publico,
segundo prioridades, juridicamente estabelecidas. Requer, portanto, escolhas efetivadas
segundo critérios de conveniéncia e oportunidade para atendimento de necessidades
publicas. E, portanto, requer o exercicio da funcdo administrativa segundo os principios
constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia.

Em verdade, a determinac&o constitucional de vinculacdo da receita de impostos
com vistas a sua aplicabilidade as a¢gbes de manutencdo e desenvolvimento da educacédo é
meio condizente com o seu reconhecimento como um direito social e, consequentemente,
como direito publico subjetivo.

A subsequente criacdo do FUNDEB ¢é denotativa da imprescindibilidade da
destinacdo de recursos financeiros para atendimento das necessidades educacionais e
cumprimento das metas a elas relacionadas. Eis ai o ponto nevralgico impactado,
negativamente, pela EC 95/16.

Nesse sentido, ao analisar a entdo proposta de Emenda no ponto em que
estabelece “um teto para a fonte de financiamento dos direitos sociais, SCAFF (2016, p. 3)
alerta para o fato de que “os direitos sociais sdo um dos aspectos dos direitos individuais,
com algumas peculiaridades, dentre elas a de que necessitam de dinheiro para serem
efetivamente concretizados”. Assim, tendo em vista que, dentre varios direitos sociais
reconhecidos pelo constituinte, apenas saude e educacédo tiveram assegurada uma fonte de
recursos, afirma que “cortar essa fonte de recursos € inconstitucional”, por concluir que,
nesse caso, “se tornariam apenas “direitos no papel”.

Por outro lado, de forma geral, é preciso reconhecer com CONTI (2016, pp. 135-
36) que “as vinculagdes, tal como facas, ndo sdo boas nem mas. Bom ou ruim é o uso que
se faz delas”. E, numa inusitada comparacdo das vinculacdes a instrumentos de guerra,
conclui que “a questdo principal ndo é para onde destinar os recursos, mas sim como utiliza-
los bem”.

19 Disponivel em: http://www.observatoriodopne.org.br/metas-pne/15-formacao-professores. Acesso
em: 02.01.2017.

20 Dados obtidos no Observatorio do PNE. Disponivel em:
http://www.observatoriodopne.org.br/metas-pne/12-ensino-superior. Acesso em: 02.01.2017.
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Indubitavelmente, as imposicdes normativas que determinam vinculacbes e
destinagdes de recursos financeiros para finalidades especificas sdo instrumentos de maior
seguranca juridica e remédios de prevencdo contra a gestdo ineficiente ou ilegal dos
recursos publicos. Entretanto, € preciso reconhecer que os melhores resultados advém da
qualidade de gestao dos recursos disponiveis.

4. Conclusao

Em suma, dizer que o “Novo Regime Fiscal” (EC 95/16) n&o representa alteracdo
no montante de recursos que, a partir de agora, serdao destinados as acfes voltadas a
Educacgéo é desviar o olhar da realidade para fixa-lo em ficcGes quiméricas.

A perspectiva de restricao decorre da limitacdo do “teto” para todas as despesas
primarias e ndo é minimizada pela garantia do minimo, ja integrante do texto constitucional
e que, é bom frisar, ndo poderia ser suprimida.

A limitacdo atingird as despesas relativas as acdes educacionais. A manutencao
da aplicacdo minima (“piso”), pautada no percentual minimo previsto pelo constituinte
originario, salva da inconstitucionalidade a nova previsdo veiculada pela Emenda, mas nao
garante a destinacdo de recursos acima dele e, portanto, sinaliza para a insuficiéncia em
face das remanescentes demandas educacionais.

Considerando-se que a Unido cumpre o importante papel de suplementacdo dos
recursos financeiros para as acdes de manutencado e desenvolvimento do ensino basico de
competéncia prioritaria de Estados e Municipios e que o aporte de recursos financeiros
federais, imprescindivel para muitos dos Estados e Municipios brasileiros, esta submetido a
critérios especificos que ndo devem ser atingidos pelas novas regras, é possivel prever-se a
reducdo dos recursos destinados as agOes voltadas as melhorias do Ensino Superior,
atribuidas a sua competéncia prioritaria.

Vislumbra-se, assim, o impacto negativo das novas regras indicativas da reducao
de recursos destinados a Educacdo, ainda de mensuracdo impossivel nesse momento, que
podera ser maior ou menor a depender da maior ou menor eficiéncia na atuacao
discricionaria para alocagdo dos recursos orcamentéarios pela Unido e, cujos efeitos poderao
levar a uma estagnacédo, sendo a um retrocesso. Entretanto, somente o decurso do tempo
trara as definitivas respostas.
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