0 CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

Direito a educacao de qualidade
precatorizado: licoes do Fundef (parte 1)

25/11/2025

Desde 1988, a Constituicao prevé, como principio orientador do ensino publico, a garantia de
padrao de qualidade no seu artigo 206, inciso VII. O conteddo do que seria esse padrao de
qualidade, porém, ainda se ressente de densificagdao operacional ao longo das suas quase
quatro décadas de vigéncia.

Agéncia Brasil

Também na redacgao originaria do artigo 60 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitdrias, havia a
previsdao de que metade dos recursos vinculados a
educacao, na forma do artigo 212 da CF/1988, fosse
destinada aos esforgos de eliminacao do analfabetismo e
de universalizacao do ensino fundamental ao longo dos
dez primeiros anos de vigéncia da Constituicao Cidada.

Assim, de 1988 a 1998, a prioridade a ser conferida aos
recursos educacionais era o enfrentamento de mazelas
bem traduzidas no discurso de promulgacao da
Constituicao de Ulysses Guimaraes: “num pais de 30
milhoes, 401 mil analfabetos, afrontosos 25% da
populacdo, cabe advertir a cidadania comeg¢a com o alfabeto”.

Pouco antes do término do marco temporal dado pelo artigo 60 do ADCT, a Emenda n® 14, de
12 de setembro de 1996, alterou o artigo 211, reescrevendo o seu §12, para que a Uniao
passasse a ser responsavel pela “func¢do redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizagdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante
assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios”.

Trés meses apos a promulgacao da EC 14, foi editada a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional (Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996). A LDB teve, entre suas finalidades,
regulamentar a implementacao do §12 do artigo 211 da CF no seu artigo 49, inciso IX, impondo
que o dever do Estado em relacao a educacgao escolar publica fosse efetivado mediante a
garantia de “padrées minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade e quantidade
minimas, por aluno, de insumos indispensdveis ao desenvolvimento do processo de ensino-
aprendizagem”.

Obviamente, esses eixos normativos implicam dever de custeio capaz de implementa-los de
modo progressivo e proporcional a disponibilidade dos recursos estatais. Eis a razao pela qual a
propria Emenda 14/1996 instituiu o Fundo de Manutencgao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacao do Magistério (Fundef).
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Em 1996, o artigo 60 do ADCT foi profundamente redesenhado com a instituicao do Fundef pela
Emenda Constitucional 14. Vale destacar, em especial, a insercao dos seguintes paragrafos 32 e
49 no citado dispositivo transitério:

“Art. 60 [...]

§32 A Unido complementarad os recursos dos Fundos a que se refere o § 12, sempre que, em
cada Estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno ndo alcan¢ar o minimo definido
nacionalmente.

§42 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustardo progressivamente, em
um prazo de cinco anos, suas contribuicées ao Fundo, de forma a garantir um valor por
aluno correspondente a um padrdo minimo de qualidade de ensino, definido
nacionalmente.”

Todavia, o valor anual nacional por aluno para fins de alcance do padrdao minimo de qualidade
do ensino publico foi falseado e, em 1999, o Ministério Publico Federal ajuizou acao civil
publica que impugnava o calculo entao efetuado pela Unido da complementacao por ela devida
ao Fundef, nos termos do artigo 6%, caput e § 19, da Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996. O
dispositivo legal assim dispunha:

“Art. 62 A Unido complementard os recursos do Fundo a que se refere o art. 12 sempre
que, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, seu valor por aluno ndo alcangar o
minimo definido nacionalmente.

§12 O valor minimo anual por aluno, ressalvado o disposto no § 42, serd fixado por ato do
Presidente da Republica e nunca serd inferior a razdo entre a previsdo da receita total para
o Fundo e a matricula total do ensino fundamental no ano anterior, acrescida do total
estimado de novas matriculas, observado o disposto no art. 22, § 19, incisos I e 1.”

O Fundef se trata de fundo de natureza contabil de previsao constitucional, inserido (repise-se)
no artigo 60 do ADCT pela EC n? 14/1996. Foi regulamentado pela Lei n? 9.424/1996 e pelo
Decreto n? 2.264, de 27 de julho de 1997. Teve vigéncia entre 1998 e 2006, quando foi
substituido pelo Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacgao (Fundeb), instituido pela EC n® 53, de 19 de dezembro de 2006.

Judicializacao do valor minimo anual por aluno no Fundef

Ha cerca de um quarto de século, o MPF se insurgiu, mais especificamente, contra a
interpretacao do governo federal quanto a forma de céalculo do “valor minimo anual por aluno”,
previsto no artigo 62, § 19, da Lei n? 9.424/1996, o qual deveria ser assegurado pela
complementacao federal. Donde decorreu o pleito da diferenca julgada devida.

Foi, sem duavida, uma iniciativa meritéria e necessaria, voltada a assegurar o cumprimento da
lei, do arranjo federativo legitimamente construido pelo Congresso Nacional para um
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financiamento minimo e mais equitativo da educagao fundamental no pais e, por conseguinte,
do direito fundamental a educacao.

O éxito da iniciativa é conhecido. Porém, a demora de uma solucgao judicial definitiva, agravada
pela suspensao da antecipacgao de tutela concedida em primeira instancia, adicionou
complexidade a reparacgdo do prejuizo ao direito a educacgdo de qualidade.

A bem da verdade, a demora na efetiva regqulamentacao do padrao minimo de qualidade
educacional constante do inciso VII do artigo 206 da CF, desde 1988, deu ensejo a uma
igualmente dilatada disputa judicial. Afinal, adiar é uma forma de ajustar e, com isso, negar
prioridade, do que dao prova os volumosos precatorios do Fundef.

O transito em julgado da acao civil publica proposta pelo MPF s6 veio em 12 de julho de 2016,
quase 16 anos apos o ajuizamento da agao, trés décadas apos a promulgacdo da LDB e quase
uma década depois da extingao do Fundef ocorrida ao final de 2006. Assim, a situagao de
subfinanciamento da educagdo fundamental em diversos municipios brasileiros acabou
perdurando por toda a vigéncia do Fundef, e o valor que deixou de ser pago ao longo daqueles
nove anos, deveria entdo sé-lo de forma retroativa, em parcela inica, por meio de precatoérios
judiciais.

Tal pagamento a destempo, por certo, nao remediaria a falta que esses recursos fizeram tantos
anos antes. Sequer beneficiaria a mesma geracao de estudantes. E trazia desafio adicional:
como garantir a efetividade da aplicagdo de ingressos tdao vultosos, de modo a reverté-la ndo em
beneficios pontuais e efémeros, mas em melhorias duradouras, coerentes com os fins dos
recursos do Fundef, de “manutencao e desenvolvimento do ensino” e de “valorizacao dos
profissionais do magistério”.

Para se ter uma ideia da dimensao desses recursos, até fevereiro de 2024, mais de R$ 18
bilhoes ja haviam sido liberados em favor dos municipios beneficiarios, conforme painel do
Tribunal de Contas da Unido [1]. E ainda ha muitos valores a serem pagos, vez que 0 passivo
judicial atualizado ultrapassa a casa de R$240 bilhoes, tal como contabiliza o préoprio MPF.
Todavia, o prejuizo nao se resume a tal volumoso saldo de precatérios. Ha estudos que
estimam, por exemplo, a perda de crescimento potencial de 2% do PIB em decorréncia da baixa
qualidade da educacao publica brasileira e o comprometimento de R$ 214 bilhdes anuais em
decorréncia da evasao escolar.

E evidente que os recursos extraordinérios dos precatérios do Fundef, apesar de expressivos,
nao seriam capazes de proporcionar uma efetiva valorizacdo remuneratéria de professores,
proporcionando maior atratividade e estimulo a carreira do magistério. Isso porque nao
permitiriam o financiamento de ganhos remuneratérios permanentes. Poderiam, tdo so,
financiar o pagamento de “bénus pecuniarios” ou “abonos” episddicos, como acabou ocorrendo
em muitos entes politicos, sobretudo a partir do permissivo inscrito no paragrafo tnico do
artigo 52 da Emenda Constitucional n? 114, de 16 de dezembro de 2021.

Por outro lado, permitiriam o financiamento de obras de infraestrutura escolar, inclusive
destinados ao contraturno na expansao do tempo integral, e a aquisicao de equipamentos
realmente necessarios, capazes de propiciar melhores condi¢coes de ensino e aprendizagem,
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além de maiores incentivos a permanéncia na escola. Muitas sdo as hipéteses legitimas de
aplicacao, cujo norte substantivo estd contido na redacao atual do inciso IX do artigo 42 da LDB,
com a redacao dada pela Lei n® 14.133/2022, porque todas elas devem visar aos

“padroes minimos de qualidade do ensino, definidos como a variedade e a quantidade
minimas, por aluno, de insumos indispensdveis ao desenvolvimento do processo de ensino-
aprendizagem adequados a idade e as necessidades especificas de cada estudante,
inclusive mediante a provisdo de mobilidrio, equipamentos e materiais pedagdgicos
apropriados;”

Os recursos dos precatorios do Fundef poderiam, ainda, financiar iniciativas de qualificacao e
treinamento de professores e de premiacgao e disseminacao de boas praticas, com potencial
impacto duradouro sobre a qualidade do ensino e da gestdao educacional. Sao medidas, porém,
que demandam planejamento, a partir de um diagnodstico preciso das deficiéncias e
necessidades de cada rede de ensino.

Fragilidade do planejamento educacional e risco de ma aplicacao dos
recursos oriundos de precatorios do Fundef

Contudo, na pratica, a cultura de planejamento protocolar no setor publico brasileiro torna
bastante concreto o risco de uma aplicagcao pouco orientada para o atendimento das efetivas
prioridades locais e regionais, e até mesmo de alocagao acodada desses recursos.

Infelizmente o plano decenal que orienta a politica publica educacional ndo tem sido cumprido,

em afronta ao artigo 214 da CF/1988 e ao artigo 10 da Lei 13.005/2014. Isso porque a execugao
orcamentaria dos entes politicos ndo tem sido aderente ao planejado, tampouco ha reavaliagoes
periédicas do planejamento para aprimora-lo ao longo da sua execugao.

Enquanto o planejamento educacional é recorrentemente preterido, diversos sao os incentivos
politicos para que gestores esgotem esses valores advindos de precatérios do Fundef, a todo
custo, na vigéncia de seus mandatos eletivos e previamente a um préximo pleito eleitoral.

Trata-se de risco capaz de limitar em muito os potenciais beneficios desses recursos oriundos
de passivo judicial para a educagdo publica brasileira, em desperdicio nao s6 dos valores em si,
mas dos esforcos do MPF, da movimentacao da maquina judiciaria envolvida e, sobretudo, de
uma oportunidade singular de enderecar deficiéncias de infraestrutura e qualificacdo de
professores.

Ao fim e ao cabo, resta um diagnoéstico de descumprimento do padrdao minimo de qualidade,
vigente desde 1988, mas cuja operacionalidade concreta passa pela efetiva regulamentacao do
Custo Aluno Qualidade (CAQ), a que se refere o §72 do artigo 211 da Constituicao. Ora, nao se
trata apenas de aportar mais recursos, mas também de garantir seu direcionamento planejado
mediante pactuacgao federativa equilibrada e rastreio detido do percurso dos recursos.
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Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Uniao, no Acérdao 1.518/2018-TCU-Plenério,
determinou aos entes federativos beneficiarios desses recursos, a elaboragao de plano de
aplicagdo, compativel com o Plano Nacional de Educacgao e os correspondentes planos estaduais
e municipais, bem como com os pertinentes entendimentos do TCU. A titulo de exemplo, de
forma semelhante, o MPF em Alagoas, antes mesmo da referida decisao da Corte de Contas, ja
vinha exigindo dos municipios daquele estado a apresentacao de plano de agao para a aplicacao
dos recursos provenientes de precatérios do Fundef.

Desafios prospectivos

Entre as muitas fragilidades que as comunidades escolares tém assistido em relagdo a aplicagao
dos recursos decorrentes dos precatorios do Fundef, urge buscar extrair algumas licoes em
face de tantas inconsisténcias histéricas. Aprender com o passado é esforco necessario de
corregao de rumos até para que seja possivel aprimorar o porvir. Impde-se, pois, tentar
construir, tanto quanto possivel, solugdes capazes de:

- conectar as metas e estratégias do planejamento educacional, identificar custos e insumos
referidos ao padrdao minimo de qualidade, em consonancia com o horizonte constitucional
demandado para o CAQ;

- distribuir equilibradamente encargos federativos no bojo do novo Sistema Nacional de
Educacdo, de que trata a Lei Complementar n® 220, de 31 de outubro de 2025; bem como
- responsabilizar os gestores por eventuais desvios, ainda que ndo tenha sido editada a Lei
de Responsabilidade Educacional almejada pela Estratégia 20.11 do atual PNE 2014/2025.
Vale lembrar que a conduta do gestor que ndo cumpre os ditames constitucionais e legais
que regem a politica publica educacional dd ensejo a oferta irregular de ensino, passivel de
responsabilizagdo na forma do artigo 208, §2° da Constituicdo.

O esvaziamento hermenéutico que deu origem aos precatérios do Fundef e o modo como tais
recursos tém sido aplicados na federacao brasileira sao desafios multifacetados, os quais
reclamam monitoramento em rede, sobretudo diante da iminéncia do Plano Nacional de
Educacao relativo ao decénio 2026/2036, que tramita no Congresso como o Projeto de Lei n®
2614/2024.

Em meados da década de 1990, a Uniao negou execucgao constitucionalmente adequada ao
valor minimo nacional por aluno, frustrando a consecucgao ordinaria da politica publica
educacional. Tal escolha, na pratica, contratou um significativo risco fiscal de vé-las mais
adiante judicializadas e, ato continuo, convertidas em volumosos precatdrios.

Como se pode depreender do passivo acumulado com os precatoérios do Fundef, essa é uma
forma indireta de endividamento que o pais tem assumido em relagao ao déficit de eficacia dos
direitos fundamentais, algo que o Judiciario, sozinho, nao é capaz de equalizar e oferecer
respostas sistémicas.
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P.S. Na proxima coluna, voltaremos com mais vagar a tal debate das licoes que se pode extrair

dos precatorios do Fundef para fins de aprendizagem possivel em prol da densificagdo do
vindouro PNE, com a parte 2 deste artigo.

[1] Disponivel aqui.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2025-nov-25/direito-a-educacao-de-qualidade-precatorizado-licoes-do-fundef-parte-1/
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