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Carneiro e Elida: Paradoxo do queijo suico e o direito educacional

Quanto mais queijo, mais buracos. Quanto mais buracos, menos queijo. Portanto, quanto mais queijo,
menos queijo. O paradoxo do queijo suico é um ensaio, contraintuitivo (por isso um paradoxo), utilizado
para se explicar como as falhas, 0s acidentes e 0s fracassos acontecem em sistemas complexos,
especialmente quando sua evolucéo é feita sem o conhecimento necessario de sua propria complexidade.
O paradoxo do queijo suico é ingtituto utilizado nas ciéncias médicas e exatas, mas temos um exemplo
interessante no universo juridico: o direito educacional brasileiro.

O desconhecimento dos principios basicos de direito educacional (artigo 205 e seguintes: da

Constituicdo de 1988) e da sua estrutura legislativa nuclear (Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo

Nacional — LDB, Plano Nacional de Educacéo, Lei do Fundeb etc.) fez nascer nos Ultimos anos normas

e programas de governo que estéo alheios aintegridade de tal sistema normativo, refletindo numa

puj ante inefici enC|ado d| reito fundamental a educacéo. O contexto atual € indiscutivel, eis que estamos
D ignal de Educacédo com 85% de suas metas ndo cumpridas,

OPINIAO

Os exempl os de evolug&o normativa dissociada do contexto

geral s@o muitos. Veja-se aretirada, feitapelalLe 14.276/2021 daqueles profissionais de assisténcia
social e psicologialigados ao processo de ensino-aprendizagem do conceito de profissionais de
educacéo, retirando-os, portanto, do plexo dos 70% das verbas do Fundeb destinados a valorizagdo dos
profissionais da educagao e, portanto, dificultando[2] consideravelmente que as redes de ensino contem
com referidos servicos de forma adequada, conforme determinaalei 13.935/2019.
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Além disso, esqueceu-se do fato de que a educacdo brasileira tenta se reerguer das mazelas do periodo
pandémico cujas questdes sociais e psicol dgicas passaram a ser um desafio diério a ser superado no
contexto escolar e, ademais, que o Brasil é o segundo maior pais em atagues contra as escolas no mundo
[3] e que esses profissionais sdo essenciais, também, para o enfrentamento respectivo. Nesse contexto
mai's recente de violéncia contra as escolas, 0 erro hormativo veio alume com um tom constrangido de
arrependimento, quando solugdes pretensiosamente milagrosas (detectores de metais, aumento de muros
etc.) trouxeram aluz, aindamais, o fato deaLe 13.935/19 estar em franco descumprimento no pais e,
portanto, que muitas das redes de ensino ndo tinham, efetivamente, psicologos e assistentes sociais
inseridos no processo de ensino-aprendizagem. Alias, percebeu-se que muitos ndo sabiam nem mesmo a
diferenca funcional daqueles que atuam nas pastas de sallde e assisténcia social dagueles que atuam no
processo de ensino aprendizagem.

Mais um exemplo: a publicagéo de cartilha sobre homeschooling pelo MEC[4] [5] (que parecia ndo
perceber outras prioridades mais evidentes diante do apagéo da educacéo publica durante a pandemia) e
o0 debate legidlativo sobre sua criagdo no pais, enquanto o Congresso Nacional, em sentido
diametralmente oposto, a despeito de fazé-lo quase concomitantemente, aprovavaalLe 14.333/2022 que
reconhecia aimportancia do ambiente escolar, e portanto dos "(...) insumos indispensaveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem adequados a? idade e as necessidades especificas
de cada estudante, inclusive mediante a provisdo de mobiliério, equipamentos e materiais pedagdgicos
apropriados’ (LDB, artigo 4°, inciso 1X).

A novalei do Fundeb (Lei 14.113/2020), que de fato trouxe boa evolucéo na sistemética de
financiamento da educacéo, através de principios firmes de redistribuicéo e equidade, também fechou os
olhos para o horizonte do direito educacional, esquecendo-se do Plano Nacional de Educagdo. Seu artigo
14 prevé umaforma de repasse de verbas da Unido para os demais entes federativos, denominado
complementacdo-V aar, para cujo repasse elenca condicionalidades que devem ser cumpridas. Em seu
inciso |, prevé a necessidade de provimento do cargo ou funcéo de gestor escolar de acordo com
critérios técnicos de mérito e desempenho ou a partir de escolha realizada com a participacéo da
comunidade escolar dentre candidatos aprovados previamente em avaliacéo de mérito e desempenho

. Ora, anovalLe do Fundeb faz crer, para olhos desatentos, com a alternativa (ou) em destague acima,
gue ameta 19 do Plano Nacional de Educacdo, relativa a gestdo democrética das escolas, ndo precisaria
ser cumprida

Seria possivel o teclar de linhas e linhas para mencionar os exemplos de criagdo normativa de direito
educacional no pais dissociada da no¢&o do seu universo técnico-normativo e principios basilares.
Também ndo sejamos ingénuos para pensar que esse desconhecimento técnico € sempre ndo intencional,
como se muitas dessas normas ndo tivessem propul sdo motivadora preponderantemente politica, iSso
pois tratam, muitas delas, de destinagdo de verbas vultosas, ex vi aretirada dos profissionais de
assisténcia socia e psicologia dafatia dos 70% do Fundeb destinados aos profissionais de educagao.
Nem entremos, também nessa linha, no buraco negro das pol émicas relativas ao novo ensino médio,
tema para outro ou outros artigos.
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N&o obstante, existe um instituto que €, sob nossa 6tica, o simbolo da‘ esquizofrenia’ normativa,
embleméatico a demonstrar 0 quéo a producéo normativa de direito educacional precisa ser repensada e
voltar, novamente, os olhos para seus principios fundantes. o abono.

O abono, em linhas bem superficiais, € adivisdo de "sobras’ de verbas da educacdo destinadas a
valorizagao dos profissionais da educacao (60% do antigo Fundef e antigo Fundeb e 70% do novo
Fundeb). Esseinstituto foi considerado, por muito tempo, inconstitucional/ilegal (STF, Mandado de
Seguranca n® 35.675/DF e Acordéo n° 1.824/2017 do Plenario do TCU), isso por uma questéo simples:
abonos indenizatérios ou "rateios’ ndo se enquadram no rol constante do artigo 70 daLDB e, por assim
ser e estarmos sob a égide do principio da legalidade administrativa, ndo poderia ser concedido sem
previsdo especifica no referido dispositivo legal.

Ademais, ratear "sobras' ndo poderia nunca ser considerado como atendimento da vontade de
valorizacdo dos profissionais da educacéo, afinal, ndo promove a: a) habilitaco de professores |eigos; b)
capacitacdo dos profissionais da educacdo (magistério e outros servidores em exercicio na educacdo
basica), por meio de programas de formacéo continuada; e, ¢) remuneracdo dos profissionais da
educacéo basica que desenvolvem atividades de natureza técnico-administrativa (com ou sem cargo de
direc&o ou chefia) ou de apoio, como, por exemplo, o auxiliar de servicos gerais, o auxiliar de
administracao, o(a) secretério(a) da escola, etc., lotados e em exercicio nas escolas ou 6rgéo/unidade
administrativa da educacéo basica publica. Nado promove, outrossim, a estruturacdo do meio ambiente do
trabalho e/ou sistemas de trabal ho[6].

Apesar disso, 0 parégrafo Unico do artigo 5° da Emenda n® 114, de 16 de dezembro de 2021, deu ao
abono o status de conformidade constitucional. Eis o ambiente fértil para desvalorizagéo dos
profissionais da educagéo: quanto menos se investe nos profissionais da educagdo, mais dinheiro "sobra”
para ser dividido ao final do ano. E preciso colocar "sobra" sempre entre aspas, afinal, € impossivel,
como sabemos, afirmar que abunda verba para valorizagao dos professores. Como sabemos, prevista
para 2020, a Meta 17 do PNE, que determina a equiparacéo do salario médio dos professores ao dos
outros profissionais de escol aridade equivalente ndo foi cumprida no prazo, tendo avangado a cerca de
um tergo do ritmo necessario ao seu cumprimento.

A Meta 18, que pretende assegurar a existéncia de planos de carreira para os profissionais da Educacéo
Basica e Superior Publica de todos os sistemas de ensino e, para o plano de carreira dos(as) profissionais
da Educacdo Béasica Publica, tomar como referéncia o piso salarial naciona profissional, por suavez,
esta em retrocesso[ 7].
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A permissdo do abono na EC 114/2021 se deu de forma contingente e adstrita ao passivo dos precatérios
relativos a complementacéo de parcela da Unido aos estados e municipios no ambito do extinto Fundo
de Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef).
Todavia, aludido arrimo de excegdo inscrito em norma constitucional derivada trouxe um cendrio tao
cadtico e cruel a propriavontade constitucional originaria de valorizagéo dos profissionais de educacéo
(artigo 206, inciso VIl da CF/1988), que passamos a presenciar gestdes que n&o pagam o piso nacional
do magistério, alegando falta de dinheiro, mas, ao final do ano, declaram “sobras’ substanciais para
garantir rateios em valores significativos. Alias, chegou-se a se defender, inclusive, que o piso nacional
dos professores ndo precisamais ser cumprido.

A bem daverdade, a opcéo de pagar o abono, em detrimento do piso nacional do magistério ou de
qualquer outra meta do PNE relativa a val orizag&o dos profissionais da educacdo, configuraliteral
ofensaao art. 10 daLei 13.005/2014. Vale lembrar, pois, que as leis do ciclo orcamentério devem ser
formuladas e executadas "de maneira a assegurar a consignacao de dotagdes or camentarias compativeis
com as diretrizes, metas e estratégias deste PNE e com os respectivos planos de educacéao”, até para que
seja garantido 0 seu pleno e tempestivo cumprimento.

E uma opcao ilicita, portanto, acumular saldo a ser repartido se ha obrigactes legais de fazer
inadimplidas. Considerando gque as metas e estratégias do PNE perfazem obrigacfes legais de fazer que
devem orientar substantivamente o conteiido do dever de gasto minimo em educacéo e a aplicacéo dos
recursos do Fundeb (artigo 10 daLei 13.005/2014), ndo deveriam ser preteridas por despesas alheias ao
plangjamento educacional.

Revela-se patente a irregularidade do computo da despesa com abono nos recursos vinculados a
educacdo, quando, concomitantemente, houver inadimplemento das metas e estratégias relacionadas a
valorizacdo dos profissionais da educacdo. Ha um inegavel o custo de oportunidade (trade-off

) no desvio dos recursos educacionais para atender a finalidades outras que ndo aguel as identificadas
como metas e estratégias do respectivo planejamento setorial, em afronta— reitere-se — ao artigo 10 da
Lei 13.005/2014.

Evidenciar ainversdo de prioridades e glosar o computo de tais abonos que operam, por assim dizer,
como "substitutivos falseados do cumprimento do PNE" passa por impor ao gestor o 6nus agravado de
motivacdo, parafins de correcéo das distorcdes alocativas que comprometem a politica publica de
educacao nafederacdo brasileira

Sem uma regulamentac&o séria e comprometida com o interesse publico primario educacional do que
seriam "sobras’, ou sgja, por meio da verificagéo valorativa da gestéo eficiente ante as metas do PNE e
demais normas inerentes a val orizacdo dos profissionais da educacdo, o abono torna-se, em verdade, um
prémio da méa-gestdo, garantindo ao gestor que menos investe no decorrer do ano aimagem daquele que
mais reparte dinheiro, pagando valores que ndo sdo incorporados na remuneracéo, nao refletem em 13°,
aposentadoria, férias etc. 1sso, claro, sem falar das demais esferas de val orizacdo (planos de carreira,
capacitacdo etc.) que sdo esquecidas nos buracos desse queijo suico, nosso direito educacional
contemporaneo.
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[1] https://campanha.org.br/noticias/2023/06/19/campanha-apresenta-bal anco-do-pne-2023-no-senado-
nesta-tercal.

[2] “Faltadeverbatravalei que obriga psicologos e assistentes sociais nas escolas’ (
https.//www.gazetadopovo.com.br/vida-e-cidadani a/f alta-de-verba-trava-| ei -que-obriga-psi col ogos-e-
assi stentes-sociai s-nas-escolas/).

[3] https://jornal .usp.br/radio-usp/escol as-devem-desenvol ver-protocol os-e-promover-debates-sobre-a-
violencial.

[4] https://www.gov.br/pt-br/noti cias/educacao-e-pesqui sa/2021/05/l ancada-cartil ha-de-educacao-
domiciliar.

[5] Note-se que ndo se esta a discutir o homeschooling em si, tema que demandaria um ambiente de
debate muito maior. O que se dispde € que no momento de publicacdo da cartilha, vigorava
normativamente no pais a inconstitucionalidade do homeschooling, isso pois o Supremo Tribunal

Federal decidiu, no bojo do RE 888.815/RS, com repercusséo geral reconhecida, havia decidido que essa
modalidade de ensino ndo seria constitucionalmente possivel, isso diante da ausénciade lei
regulamentadora editada pelo Congresso Nacional. Portanto, a cartilha contrariava a realidade normativo-
constitucional em vigor.

[6] Conforme definicdo do Ministério da Educac&o, no documento intitulado “ Perguntas Fregquentes’,
acerca do Fundeb.

[7] https://campanha.org.br/noticias/2023/06/19/campanha-apresenta-bal anco-do-pne-2023-no-senado-
nesta-tercal.

Meta Fields

Page 5
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 03/07/2023


https://campanha.org.br/noticias/2023/06/19/campanha-apresenta-balanco-do-pne-2023-no-senado-nesta-terca/
https://www.gazetadopovo.com.br/vida-e-cidadania/falta-de-verba-trava-lei-que-obriga-psicologos-e-assistentes-sociais-nas-escolas/
https://jornal.usp.br/radio-usp/escolas-devem-desenvolver-protocolos-e-promover-debates-sobre-a-violencia/
https://www.gov.br/pt-br/noticias/educacao-e-pesquisa/2021/05/lancada-cartilha-de-educacao-domiciliar
https://campanha.org.br/noticias/2023/06/19/campanha-apresenta-balanco-do-pne-2023-no-senado-nesta-terca/

